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EDITORIAL

A Advocacia-Geral da Unido abre o ano de 2013, ano que
completa 20 anos de existéncia, langando a 35" edi¢do da sua revista
juridica.

Ao completar 20 anos de existénciaa AGU langa o seu novo slogan:
AGU 20 Anos — Essencial a Justiga! Indispensavel a Nagéo. E com esse
pensamento que a Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor
Nunes Leal tem trabalhado e se dedicado diuturnamente para contribuir
com a comunidade jurfdica na disseminagio do conhecimento, langando
trimestralmente a sua revista juridica.

A 35" Edigdo a Revista da AGU contém além do tema
institucional sobre “O Férum de Procuradores-Chefes junto as IFES.
Historico, reflexdes e perspectivas”, quatorze artigos juridicos que
abordam temas diversos do mundo juridico, dentre outros, podemos
citar temas do direito constitucional, como os artigos intitulados:
A Lei Internacional na Ordem Juridica Interna: os Tratados na
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal; Cessagdo da Eficdcia da
Coisa Julgada Tributdria a Luz do Principio da Livre Concorréncia;
O Papel do Amicus Curiae no Contexto da Objetivagdo do Controle
Difuso ou Concreto de Constitucionalidade; Prote¢io Constitucional as
Terras Tradicionalmente Ocupadas por Indios — uma anélise de direito
constitucional comparado; Anotagdes sobre Limites e Restrigdes aos
Direitos Fundamentais na Constituigdo Federal de 1988; do direito
social, o artigo: Efetivacdo Judicial dos Direitos Sociais, do direito
previdencidrio, o artigo: A Stimula n° 198 do TRF em Face do Atual
Regramento da Aposentadoria Especial. Também chamamos atengéo
para os brilhantes artigos intitulados: A Administragdo Publica e o
Consumo Sustentavel; O Modelo Democratico-Deliberativo a Luz
do Pluralismo Politico, Da Natureza Hibrida do Direito a Satde
e Necessidade de Pluralizagio do Debate Judicial como Meio de
Efetivagdo desse Direito; Da Aplicagdo do Novo Cédigo Florestal (Lei
N°12.651/2012) a Projeto de Reparagdo Ambiental por Dano Praticado
na Vigéncia da Legislagdo Anterior um Estudo sobre a Aplicacdo da
Lei Ambiental no Tempo; Terceiro como Réu na Acdo de Improbidade
Administrativa — Reflexdes sobre a Regra de Extensdo do Art. 3° da
Lei n°® 8.429/92; Teoria dos Direitos Fundamentais e Argumentagio
Juridica: reconstruindo o debate entre Jiingen Habermas e Robert
Alexy e Liberdade de Expressdo e o Controle dos Filmes Ofensivos.



Esta edigio da Revista da AGU, também, tem a satisfacdo de
divulgar o Parecer N° 882/2012/CONJUR-MME/CGU/AGU que
trata de proposta de medida proviséria sobre concessdes de geracio,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, do regime de cotas para a
comercializagio de energia e da redugdo de encargos setoriais.

A Diregio da Escola da AGU se congratula e a0 mesmo tempo
parabeniza todos os autores dos artigos desta 35 edi¢do pelos brilhantes
trabalhos aqui expostos e convida os apreciadores da boa leitura juridica
a saborearem esses ensinamentos que ora apresentamos.

Juliana Sahione Mayrink Neiva
Diretora da Escola da AGU



Marcos Augusto Maliska
Procurador Federal Chefe da PFE-UFPR
Secretirio do Férum de Procuradores Chefes de IFES

1 Palestra proferida no evento em comemoragao aos 10 anos da Procuradoria Geral Federal, realizado
em Brasilia, entre os dias 02 e 04 de julho de 2012.
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Neste belo evento em comemoragdo aos 10 anos da Procuradoria
Geral Federal me coube falar em nome dos colegas Procuradores-Chefes
junto as IFES — Institui¢des Federais de Ensino. Inicialmente gostaria
de registrar a honra de estar aqui, pois gragas a institui¢do que hoje
completa 10 anos temos a possibilidade de nos articularmos de tal forma
que nio estou falando aqui apenas em nome da PFE-UFPR, mas em
nome de todas as PFEs junto as IFES. Essa a¢do multiplicadora que
transforma cada um de nés em agentes de grandes mudancas é que faz a
grandeza de institui¢cdes com a Procuradoria Geral Federal e igualmente
a Advocacia Geral da Unido.

Eu vou procurar ser breve na minha exposigio. Inicialmente vou
procurar resgatar o histérico da criacdo do Férum para depois fazer
algumas reflexdes sobre o nosso trabalho e os nossos desatios.

Consultando minha agenda do més de agosto de 2007 e alguns
emails trocados naquele més encontrei alguns elementos para resgatar
um pouco o processo de criagdo do Férum de Procuradores Chefes
junto as IFES. Lembro-me da viagem que fiz no dia 15 de agosto de
2007 a Brasilia, uma quarta feira, com o firme propésito de recriagio do
Colégio de Procuradores Gerais de Universidades. Antes da viagem eu
havia entrado em contato com alguns colegas Procuradores Chefes de
[FES que concordaram com a necessidade da recriagio do férum. O meu
diagnéstico naquele momento era de que a PGI, que havia surgido para
reunir, coordenar e integrar as agdes das Procuradorias Federais junto
as autarquias de ensino, até aquele momento, sob o ponto de vista da
consultoria e do assessoramento juridico, estava longe desse objetivo. Os
motivos eram varios, desde a necessidade da prépria PGF de se firmar
como um novo érgio, o que acabou exigindo que num primeiro momento
ela se afastasse, passando pela resisténcia politica em face da sua criagdo
e chegando até mesmo nas dificuldades de gestdo, em especial no que
diz respeito a lotagdo dos Procuradores Federais e aos desequilibrios
que necessitavam ser corrigidos. Ndo obstante esses motivos, a situagdo
naquele momento tinha chegado a um ponto que a recriacdo do Colégio
de Procuradores Gerais era fundamental. A minha viagem estava
motivada por esse objetivo.

Lembro-me que pela manhd me reuni com o Dr. Marcelo de
Siqueira Freitas, na época Subprocurador-Geral Federal. Eu ndo tinha
muito claro de que forma seria possivel a recriagdo do Colégio de
Procuradores Chefes. Havia uma situagio delicada naquele momento
que uma interpretagdo equivocada poderia por tudo a perder, pois a
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ideia ndo era de se contrapor a PGF, mas de chamar a atenc¢io da PGF
para as questdes das Universidades. Assim, procurei a PGF, pois essa
é a minha casa e desde que tinha assumido a Chefia da Procuradoria
Federal junto a UFPR estava me esfor¢ando para colocar a Procuradoria
da UFPR em sintonia com as agdes da PGF. Neste sentido, uma das
primeiras medidas que tomei como Procurador Chefe foi convencer o
Reitor da importancia da transferéncia da representagdo judicial para
a PF-PR, na época um procedimento bastante sensivel em razio da
oposi¢do politica que havia. Como ndo poderia ser diferente, bati na
porta certa e encontrei a pessoa certa. O Dr. Marcelo Siqueira, que todos
os senhores conhecem, tem uma profunda sensibilidade para perceber
as coisas e avalid-las, o que é, por sinal, uma caracteristica fundamental
para quem administra uma instituigdo tdo complexa como é a PGF. Ele
me disse naquela oportunidade que a ideia era muito boa, que havia sim
a possibilidade da criagdo do Féorum no ambito da PGF e que ele iria
conversar sobre o assunto com o Dr. Jodo Ernesto Aragonés Vianna, na
época o Procurador Geral Federal. Ao final da conversa ele me pediu que
apresentasse um projeto de como se estruturaria esse Férum.

Naquele mesmo dia, a tarde, estive com o Dr. José Weber Holanda
Alves, na época Procurador Chefe da UnB. O Dr. Weber, como ex-
Procurador Geral Federal tinha muito mais condi¢des do que eu para
encaminhar o assunto na PGF. Assim, o Dr. Weber ficou de fazer a ponte
com a PGF e articular a recriagio do Férum. Como primeiro passo
pensou-se em uma reunio com os colegas. No documento encaminhado
a PGT constou o seguinte: “A cria¢do do Férum é uma medida que vem
ao encontro dos anseios das Universidades Federais, no sentido de se
criar um espago de discussido dos problemas comuns, como também da
Procuradoria Geral Federal, que terd um canal direto e mais eficiente
de didlogo com um segmento significativo de autarquias. A proposta é
de uma discussio transparente com o objetivo de melhorar o trabalho
Jjuridico prestado as Universidades”.

Por meio do Memorando-circular n° 7 SUBPROC/PGF/AGU, de
22 de fevereiro de 2008 o Dr. Marcelo Siqueira, ainda Subprocurador
Geral Federal, convidou os colegas Procuradores Chefes de IFES
para uma reunido em Brasilia para debater a recriagdo do Colégio de
Procuradores Chefes. Essa reunido, ocorrida nos dias 10 e 11 de margo
de 2008, que contou com a participagdo de muitos dos colegas que aqui
estdo, foi histdrica, pois iniciou uma nova fase tanto para as Procuradorias
Federais junto as IFES, quanto para a prépria PGF. Pessoalmente eu
sempre tive receio que a disparidade de tamanho entre as autarquias
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pudesse gerar uma atengio nio isondmica da PGI* quanto a importéancia
que cada autarquia tem para a administracgdo federal, independente de
ser grande ou pequena. O Férum veio afastar essa preocupagio, pois hoje
o conjunto das Procuradorias Federais junto as instituigdes vinculadas
a execugdo das politicas de educacdo do governo federal encontra um
espago de debate e de articulagio de agdes. Nesse sentido também, a
existéncia de outros féruns no ambito da PGF e a especializagdo dos
6rgdos de representagdo judicial em cdmaras temdticas aproximou a
estrutura da PGF a todas as matérias que ela atua.

A criagio formal do Férum de Procuradores-Chefes das
Procuradorias Federais junto as Institui¢des Iederais de Ensino
Superior se deu por meio da Portaria PGF/AGU n° 555, de 02 de julho de
2008. A lei 11.892, de 29 de Dezembro de 2008, que criou os Institutos
Federais de Educagdo, aumentou substancialmente a representatividade
do Férum. Neste aspecto, merece registro o fato de que os colegas que
estdo atuando junto aos Institutos e as novas Universidades estdo sendo
responsaveis pela criacdo das instituigdes e tenho certeza que a existéncia
do espago do Férum ajuda-os significativamente no trabalho arduo que
estdo desenvolvendo.

Feito esse breve retrospecto histérico gostaria de pontuar alguns
aspectos do trabalho das Procuradorias Federais junto as institui¢des
de ensino no contexto da Procuradoria Geral Federal. A PGI" é uma
institui¢do que formauma unidade em meio auma grande heterogeneidade.
A PGF estd 14 e c4, ou seja, estd tanto no centro quanto na provincia,
estd tanto no planejamento estratégico global de longo prazo quanto no
atendimento do dia-a-dia. Essa realidade é um privilégio, mas ao mesmo
tempo também um grande desafio. Quando se estd em apenas uma das
pontas é facil responsabilizar a outra por algum erro. Quando se estd
em ambos os lados, ndo ha como. Assim tanto os colegas que atuam na
ponta precisam estar em sintonia com o centro, quanto os colegas do
centro precisam estar em sintonia com aqueles que estdo no dia-a-dia
das autarquias.

Nos temos como certo que, quando se faz necessirio melhorar
alguma coisa o melhor a fazer é prever um procedimento e padronizar.
Isso estd em toda a administragdo federal. Criar regras gerais para
disciplinar os procedimentos a serem adotados. H4 uma expectativa
de todos que com essas regras tudo vai ficar mais ficil. Como nés da
PGF estamos nos dois lados sentimos bem as consequéncias positivas e
negativas dessas tentativas. Quais sdo essas consequéncias?
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Excesso de burocracia. Hoje as universidades estdo recuperando
a capacidade de agio que durante muito tempo elas transferiram para as
suas fundagoes de apoio. As fundagdes de apoio, com uma estrutura de
gestdo de institui¢do privada, tém uma capacidade de agdo melhor do que
as Universidades. Com o retorno das atividades para as Universidades,
essas devem manter e melhorar aquilo que estava sendo feito nas
fundagdes. Assim, temos que pensar que se criarmos muita burocracia
estaremos impedindo ou dificultando significativamente a atuacdo das
IFES.

Criacdo de Standards. A criag¢do de regras gerais deve buscar
o minimo, um padrdo minimo nacional de modo a equalizar as agdes
da administragio federal como um todo. Quem pensa em normatizar,
deve ter isso muito claro, sob a pena de aquilo que surgiu para ser algo
positivo, possa se tornar em algo negativo.

O duplo vinculo dos advogados publicos, que esta sob a andlise do
Supremo Tribunal Federal, serve para uma discussio que nds, membros
da advocacia publica federal, devemos fazer sobre a nossa identidade.
Fico muito preocupado com o tom que alguns colegas utilizam quando
se referem aos gestores. O gestor tem o compromisso com o resultado,
um compromisso que nés da advocacia puiblica também devemos ter. No
discursoisso fica claro, pois quem dira o contrario? No entanto, na prética,
no dia-a-dia, verifica-se que as coisas ndo sdo bem assim. A postura
do advogado pode inviabilizar as pretensdes da administragdo. Nesse
ponto, nés devemos nos ver da perspectiva do gestor. A administragio
instrui o processo, retine os documentos necessarios e encaminha para a
Procuradoria. L4 encontra um advogado ptblico que ndo quer se envolver
com as coisas da administragio, que entende que a sua fungio é apenas
verificar se os autos encontram-se nos “estritos termos da legislagio”,
fazendo muitas vezes isso com o receio de uma possivel penalizagio
perante os érgdos de controle e partindo do pressuposto de que alguma
coisa estd errada. O resultado serd a falta de sintonia entre o advogado e
o seu “cliente”.

Quero aqui com essa fala resaltar que a advocacia publica
precisa de independéncia, no entanto essa independéncia nio significa
afastamento e indiferenga em face da administragdo. Quando falamos
que a advocacia publica federal é necessaria para garantir as politicas
de Estado, fico sinceramente na divida se hd uma compreenséo clara do
que isso significa. Ndo existe um Estado em si. O Estado sdo as pessoas
que nele estdo e que o representam. Portanto, por mais que vocé diga que
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nio gosta de politica, como advogado publico vocé devera conviver com
ela e atuar profissionalmente. Esse atuar profissionalmente significa
que vocé nio possul a prerrogativa de fazer prevalecer a sua opinido
sobre a do gestor no que diz respeito as escolhas administrativas. Aqui
se aplica perfeitamente o principio da proporcionalidade na analise da
decisdo administrativa: trata-se de uma decisdo adequada, necesséria
e razoavel? O advogado publico deve avaliar a decisdo administrativa
sob o ponto de vista dela mesma, nio do seu ponto de vista. A partir
dos elementos trazidos nos autos a escolha administrativa é consistente?
Quando o advogado publico atua dessa forma ele auxilia o gestor no
aprimoramento da sua justificativa para a decisdo que ird tomar.

Essa autocontengdo do advogado é fundamental para o futuro da
advocacia publica em geral. O advogado publico deve ter autonomia, por
certo, mas ao mesmo tempo ele deve dar suporte ao gestor. Dar suporte
significa a capacidade de ouvir, de orientar e de entender do objeto sobre
o qual se estd orientando. Neste aspecto, observa-se a necessidade sempre
cada vez maior da especializagdo do advogado publico. No ambito da
PGF isso é fundamental e inclusive deve ser um critério de lotagdo. Ndo
se pode desperdicar pessoal capacitado de uma drea atuando em outra
completamente nova. Por certo que esse assunto deve levar também em
consideragdo a premissa de que o advogado publico possui o direito de
escolha, inclusive o de mudar de 4rea.

Enfim, ndo gostaria de tomar mais o tempo dos senhores. As
consideragdes que eu tinha a fazer eram essas. Esta de parabéns a
Procuradoria Geral Federal pelos 10 anos. Obrigado pela atengao.
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RESUMO: O presente artigo, que se pretende informativo, intenciona
integrar salutar e necessario debate acerca da jurisprudéncia edificada
pelo Supremo Tribunal Federal sobre tratados. Amparado no método
indutivo, o ensaio se destina a tragar simula evolutiva registrada pela
Corte quando diante da lei internacional, abordando questdes afetas
ao rompimento do dualismo, tdo-somente consolidado no Recurso
Extraordindrio n° 71154/71, sem prejuizo da defini¢do hierdrquica do
tratado e de seu cardter revogador, descritos no Recurso Extraordinario
n’. 80.004/77. Outros temas de igual importdncia, a semelhanga da
estatura hierdrquica dos tratados sobre direitos humanos, bem como a
ponderagio sobre ser o Estado estrangeiro ente jurisdicionavel, consoante
Apelagio Civel n°. 9696/89, sdo passagens presentes ao longo do estudo.

PALAVRAS-CHAVE: Monismo. Dualismo. Tratados. Supremo Tribunal
Federal.

ABSTRACT: This article analyzes the Brazilian Supreme Court’s
Jurisprudence regarding treaties. Based on the inductive method, this
article focusses on the Court’s evolution with respect to international
law, addressing the disruption of dualism (consolidated at the Recurso
Eztraordindrio n°. 71154/71) as well as treaties” hierarchical and revoker
character (described in Recurso Extraordindrio n°. 80.004/77). The
hierarchical stature of human rights treaties and the question of whether
the sovereign State is subject to the domestic jurisdiction (discussed
at the Apelagio Civel n°. 9696/89) are also significant issues which are
examined through this study.

KEY WORDS: Monism. Dualism. Treaties. Brazilian Supreme Court.
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INTRODUGAOQ!

Toda aproximagio é um conflito, disse Fernando Pessoa em
tenra idade. A constatagio de que o encontro nem sempre é sindénimo
de serenidade ou lucidez imprime na esfera juridica tragos singulares, a
semelhanga da cldssica dicotomia entre o Direito Internacional Publico e
o Direito Interno, estimulando, no espirito coletivo, a necessidade de se
acomodar pegas supostamente desconexas de um quebra-cabega global.

A preocupagdo com o tema possui registros anteriores a
Revolugdo Americana, quando, alids, emergiu o aforismo International
Law 1s part of the law of the land (O Direito Internacional integra a
Lei da nagdo), sistematizado no século XIX. Dissidios entre monistas
e dualistas, inicialmente representados por Hans Kelsen e Heinrich
Triepel, respectivamente, emprestaram ao debate silhuetas proprias que
se assentam em figurinos clssicos: soberania, Estado e Constituigdo.

Sob o argumento de que o Direito Internacional e a ordem
doméstica seriam esferas juridicas diversas, porquanto tributdrias de
fundamentos e destinatarios distintos, o dualismo encontrou na obra
Volkerrecht und Landesrecht (Lei Nacional e Internacional), redigida por
Heinrich Triepel, em 1899, conforto e amparo tedrico. Apds, em 1905,
soliddria a discussdo que se inaugurava, a Escola Italiana de Direito
Internacional contribuiu para o debate com a obra Il Diritto Internazionale
nel Giudizio Interno (O Direito Internacional no Juizo Doméstico), escrita
por Dionisio Anzilotti.

O monismo, em sentido contrdrio, acreditou haver ordem juridica
tnica, acolhedora por suas razdes, serena e solitdria em sua dimensdo
tdo resoluta e discreta, ora com primazia do Direito Interno, ora com
primazia do Direito Internacional. Semelhante doutrina, pautada em
Friedrich Hegel e escrita por Max Wenzel e Georg Jellinek, por um
lado, bem como Hans Kelsen e Alfred Verdross, por outro, encontrou,
no perfodo pés II Guerra, o ambiente propicio a sua continua aceitagao.

A despeito das teorias intermedidrias, a exemplo do dualismo
moderado, somadas & compreensio da dicotomia como disputa de
palavras, no juizo de Alf Ross, hoje ndo se questiona a presenga do Direito
Internacional na 6rbita juridica dos Estados. O debate, ao revés, assume

1 Aintrodugio ora apresentada foi cedida pelo autor para integrar a apresentagio da obra O Direito
Internacional nas Constitui¢oes, em processo de edigdo pela editora Saraiva e coordenada pelo autor, Maria
Elizabeth G. T. Rocha e Ana Flavia Velloso.
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teigdes inéditas e se imiscui no reconhecimento de que a inclusio do Estado
na cena internacional pressupde a revisdo do conceito de soberania.

A discussdo atual diz respeito a imperatividade das normas
internacionais e sua efetividade quando inseridas na esfera juridica dos
Estados soberanos, portanto.  Desde o cldssico ensaio Les Rapports de
Systeme entre le Droit Interne et le Droit International Public (As Relagdes
Sistematicas entre o Direito Interno e o Direito Internacional Publico),
redigido por Hans Kelsen, permitiu-se compreender a inser¢ido do
Estado nas relagdes internacionais e o influente papel do Direito das
Gentes como instrumento regulador dessa realidade.

Com efeito, o fortalecimento da ordem juridica internacional e
sua democratizagdo, sobretudo com a emergéncia da Organizacdo das
Nagoes Unidas, proporcionou visivel interdependéncia no cendrio em
que residem os entes soberanos, sublimando a responsabilidade destes e
o protagonismo das convengdes internacionais enquanto depositdrias da
unidade e do equilibrio que pressupde o sistema global. O amanhecer
do século XX, ademais, por meio das publicagcdes no Recueil des Cours,

acolheu doutrina fecunda a relagdo entre o Direito Internacional e o
Direito Interno, fomentando ila¢gdes na matéria.

O presente artigo se destina a andlise da jurisprudéncia concebida
pelo Supremo Tribunal Federal em matéria de tratados, constituindo o
objeto de pesquisa a interagdo entre a lei internacional e a ordem juridica
brasileira. Como se rompeu com o dualismo? O tratado é derrogado por
lei ordindria superveniente? Qual a compreensdo que a Corte conferiu
aos tratados sobre direitos humanos? O Estado estrangeiro se submete
a jurisdigdo nacional? Esses sdo alguns dos questionamentos abordados
no estudo, oportuno debate que se apresenta ao leitor.

1 A RUPTURA COM O DUALISMO

Até a década de 1970, compartilhava-se o entendimento de que a
norma expressa em tratado do qual o Brasil fosse parte, quando de algum
modo afetasse regra preexistente em direito interno, deveria ser reproduzida
em lei doméstica para ser eficaz no dmbito nacional. A operatividade dos
tratados dependeria, portanto, de dupla manifestagio do Congresso Nacional:
para além de aprova-los — conforme determina a Carta como premissa de
sua ratificagdo pelo Poder Executivo e de sua entrada em vigor para o Brasil
— deveria, mais tarde, editar segundo diploma, com roupagem formal de lei
ordindria, reproduzindo o contetido normativo contido no tratado.
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Os anos 70 foram decididamente marcantes para o Direito das
Gentes, e, se ndo fosse por outra razio, o Recurso Extraordindrio n°.
71154/71, por si s6, refletiria a raison d'étre do Direito Internacional
Puablico. Foi por intermédio de sua andlise que o Supremo Tribunal
Federal deliberou sobre o prazo prescricional destinado a cobrancga
de cheque — se o termo de cinco anos previsto no artigo 15 da Lei n°.
2591/12 (regra nacional); ou se o prazo de seis meses elencado no artigo

52 da Lei Uniforme de Genebra (regra internacional).

Parte da doutrina, acolhedora de versdo irrestrita da ciéncia
constitucional, defendeu a incorporacdo de tratados no dmbito interno,
quando conflitante com a norma patria, por meio de legislagio especial.
Diziam que a lei tdo-s6 é revogada por outra. > A esse juizo foram
acrescentadas outras tantas teses como a de que as Constituigdes
nacionais jamais consagraram a imediata eficdcia dos tratados celebrados
pelo Brasil, especialmente quando colidentes com o direito interno.

O posicionamento majoritario amparado pelo Supremo Tribunal
Federal, entretanto, caminhou em sentido diverso, conforme se constata
do voto prolatado pelo ministro relator Oswaldo Trigueiro:

Nio me parece curial que o Brasil firme um tratado, que esse tratado
seja aprovado definitivamente pelo Congresso Nacional, que em
seguida seja promulgado e, apesar de tudo isso, sua validade ainda
fique dependendo de novo ato do Poder Legislativo. A obje¢do seria
ponderavel se a aprovagio do tratado estivesse confiada a outro
érgdo, que ndo o Congresso Nacional. Mas, se a aprovagio é ato do
mesmo poder elaborador do direito escrito, ndo se justificaria que,
além de solenemente aprovar os termos do tratado, o Congresso
Nacional ainda tivesse de confirma-los, repetitivamente, em novo
diploma legal. [..]] se essa vigéncia dependesse de lei, a referéncia
a tratado, no dispositivo constitucional, seria de todo ociosa. Por
outras palavras, a Constituigdo prevé a negativa de vigéncia da lei
e a negativa de vigéncia do tratado, exigindo para a validade deste
a aprovagdo pelo Congresso, porém nio sua reprodugdo formal em
texto da legislagdo interna.’

2 A adverténcia é feita por SOARES, Guido Fernando Silva. In: Direito Internacional Piiblico. Sdo Paulo:
Atlas, 2004. p. 49.

3 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordindrio n’. 71154/PR. Ministro Relator: Oswaldo
Trigueiro. Julgado em: agosto de 1971. Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.
jspPdocTP=AC&docID=166999>. Acesso em: outubro de 2012.
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Ademais, se a aprovagido de tratados aproxima-se do processo
de elaboragdo da lei ordinaria e apresenta formalidade similar em sua
tramitagio, salvo pela dispensa de sancdo presidencial, questiondvel,
portanto, a edi¢do de ato normativo posterior para conferir validade
a ratificacdo de tratado. Isso porque, quando celebrado, o acordo
internacional é submetido a aprovagéo legislativa e posterior manifestacdo
presidencial, conforme advertiu Oswaldo Trigueiro. *

Ao cendrio se soma a experiéncia constitucional vivenciada pelas
grandes poténcias ocidentais, a partir do século XIX, fragilizando
o entendimento dualista. H4 mais de dois séculos, por exemplo, a
Constituigdo dos Estados Unidos da América equipara tratados as normas
tederais, concedendo-lhes status de supreme law of the land.® Conforme
ilustrou o jurista, a Carta norte-americana, ja em 1787, estabeleceu que,
uma vez aprovados pelo Senado, os tratados possuem incidéncia imediata
no regramento interno. °

No mesmo sentido, a Constitui¢do francesa, datada de 1946, em
seu artigo 26, previu que, se devidamente ratificados e publicados, os
tratados possuiriam forca de lei e dispensariam expediente legislativo
posterior que lhes validasse no plano doméstico. © Com amparo nesses
fundamentos e em respeito a silhueta que se inaugurava na comunidade das
nagdes, impondo proximidade entre preceitos internos e internacionais,
concebeu-se a ementa do Recurso Extraordindrio n®. 71.154/71- PR:

LEI UNIFORME SOBRE O CHEQUE, ADOTADA PELA
CONVENCAO DE GENEBRA. APROVADA ESSA CONVENCAO
PELO CONGRESSO NACIONAL, E REGULARMENTE
PROMULGADA, SUAS NORMAS TEM APLICACAO
IMEDIATA, INCLUSIVE NAQUILO EM QUE MODIFICAREM

4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordindrio n’. 71154/PR. Ministro Relator: Oswaldo
Trigueiro. Julgado em: agosto de 1971. Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.
jspPdocTP=AC&docID=166999>. Acesso em: outubro de 2012.

S

A Constitui¢ao dos Estados Unidos da América, em seu artigo VI, assim dispde: “Esta Constituigdo e as
leis complementares e todos os tratados ja celebrados ou por celebrar sob a autoridade dos Estados Unidos
constituirdo a lei suprema do pafs; os juizes de todos os Estados serdo sujeitos a ela, ficando sem efeito
qualquer disposi¢do em contrario na Constitui¢do ou nas leis de qualquer dos Estados”. Disponivel em:

<http://www.archives.gov/exhibits/charters/constitution_transcript.html>. Acesso em: outubro de 2012.
6 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, op. cit.

7 A vigente Constituigdo francesa, promulgada em 1958, em seu artigo 55, assim dispoe: “Os tratados ou
acordos devidamente ratificados e aprovados tém, desde a data de sua publicagfo, autoridade superior
a das leis, sob reserva, para cada acordo ou tratado, de sua aplicagdo pela outra parte”. Disponivel em:

<http://www4.planalto.gov.br/legislacao/internacional /d-j#content>. Acesso em: outubro de 2012.
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A LEGISLACAO INTERNA. RECURSO EXTRAORDINARIO
CONHECIDO E PROVIDO.®

Paralelamente, cogitava-se a hipétese da lei doméstica sofrer
modificagdes ou ser derrogada pelo Direito Internacional Publico,
tema analisado seis anos depois, quando da apreciagio do Recurso
Extraordindrio n°. 80.004, em junho de 1977. Semelhante acolhimento
do direito alienigena, conforme alguns o preferem pronunciar, importou
para o Direito das Gentes conquistas irrenuncidveis, permitindo sua
eficdcia na dimensfo juridica nacional sem os obstéculos impostos pelo
legislador ordindrio, talvez por inocente preciosismo.

2 DA DEFINICAO HIERARQUICA DO TRATADO E SEU CARATER RE-
VOGADOR

O perfodo compreendido entre setembro de 1975 a junho de 1977
simbolizou arranjos inéditos na esfera juridica doméstica. O Supremo
Tribunal Federal pacificou controvérsia existente entre o Decreto-lei n°.
427/69 e a Lei Uniforme sobre Letras de CAmbio e Notas Promissorias,
concebida em Genebra, durante o obscuro ano de 1930. O debate,
proficuo, buscou conciliar as diferencas entre a lei interna e a norma
internacional: o regulamento brasileiro impunha como condicdo de
validade as notas promissérias o registro em reparti¢io fazenddria,
embora a determinagio nio encontrasse abrigo nos escritos de Genebra.

A despeito da Corte haver confrontado o tema de maneira
copiosa, sua jurisprudéncia se apresentava oscilante, atribuindo, no
avangar das décadas de 1940 e 1950, superioridade aos tratados sobre a
legislagdo doméstica infraconstitucional. * Para ilustrar o que se registra,
consoante Recurso Extraordindrio n°. 14.215/56, o Supremo Tribunal
Federal decidiu contrariamente a revogacdo da lei nacional por tratado
ao afastar a Convengido de Bruxelas — atinente a responsabilidade de
proprietarios de embarcagdes maritimas, promulgada pelo Decreto n°.
850/35 — em beneficio da previsdo contida no artigo 494 do Cdédigo
Comercial brasileiro. De forma diversa, entendeu pela revogagéo das leis
por tratado superveniente quando das Apelagdes Civeis n°. 7872/43 e
9587/51, e do Recurso Extraordinario n°. 58713/66.

8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, op. cit.

9  Cita-se, como exemplos, a Apelagdo Civel n®. 7.872/RS, relatada pelo Ministro Laudo de Camargo, assim
como a Apelagdo Civel n®. 9587/DF, sob a relatoria do Ministro Lafayette de Andrada. Apud Habeas
Corpus n°. 87.585-8/TO, voto do Ministro Celso de Mello. Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/
HC87585_VISTA.pdf>. Acesso em: outubro de 2012.
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Nojulgamentodo Recurso Extraordinarion®. 80.004/77,0Supremo
Tribunal Federal conferiu aos tratados status de lei ordindria, para além
de consolidar que, quando diante de preceito ordindrio, pode o tratado
atuar como instrumento revogador das normas infraconstitucionais
e, por consequéncia, ter sua eficdcia suspensa no ambito interno por lei
superveniente. '* Ficou clara, na relagdo entre tratado e norma juridica
doméstica, a vocagdo derrogatéria do primeiro sobre a segunda.

Semelhante equagio ndo se reproduz, contudo, no sentido inverso,
porquanto os tratados ndo possam ser derrogados por lei federal, ainda que
contempordanea aqueles. Isso porque a norma internacional transcende os
limites territoriais dos Estados, sendo possivel a suspensio de seus efeitos
no ordenamento juridico interno, por meio da adogao de preceito colidente,
embora constitua o ente em mora na cena internacional. A norma interna
ndo possui o conddo de denunciar tratados, portanto, assumindo o Estado
as consequéncias advindas do referido descumprimento.

Com olhares retrospectivos, em analise ao Recurso Extraordinério
n°. 80.004/77, pondera Francisco Rezek:

A maioria valeu-se de precedentes do préprio Tribunal para dar
como certa a introdugdo do pacto — no caso, a Lei uniforme de
Genebra sobre letras de cambio e notas promissérias — na ordem
juridica brasileira, desde sua promulgag¢éo. Reconheceu em seguida
o conflito real entre o pacto e um diploma doméstico de nivel igual
ao das leis federais ordindrias — o Decreto-lei n. 427/69, posterior,
em cerca de trés anos, a promulgacdo daquele —, visto que a falta de
registro da nota promisséria, ndo admitida pelo texto de Genebra
como causa de nulidade do titulo, vinha a sé-lo nos termos do
decreto-lei. Entenderam as vozes majoritdrias que, faltante na
Constituigéo do Brasil garantia de privilégio hierarquico do tratado
internacional sobre as leis do Congresso, era inevitavel que a Justiga
devesse garantir a autoridade da mais recente das normas, porque
paritdria sua estatura no ordenamento juridico. "

O jurista prossegue sublinhando as consequéncias dessa
providéncia no plano internacional — o descumprimento do tratado pelo

10 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Recurso Extraordindrio n’. 80.004. Relator: Ministro Leitdo
de Abreu. Julgado em: 15/09/1978. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/

listarJurisprudencia.asp?s1=%2880%2E004%29&base=baseAcordaos>. Acesso em: outubro de 2012.

11 REZEK, Francisco. Direito Internacional Piiblico. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 99-100.
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Estado na comunidade das nag¢des. '* Ao longo de sete anos, depois de
apreciados os Recursos Extraordindrios n°. 71.154/71 e 80.004/77, o
Tribunal logrou relativizar resisténcias ao Direito Internacional Publico
— a dicotomia entre o Direito das Gentes e o Direito Interno encontrou
ambiente propicio a sua continua superacio.

3 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O COSTUME INTERNACIONAL

Encontram-se, na Constitui¢do da Republica, diversas mengoes
aos tratados. Ndo ha, todavia, na Carta, referéncia expressa aos costumes
internacionais ou aos principios gerais do direito. Um primeiro olhar
sobre o ordenamento juridico brasileiro poderia sugerir, assim, que este
ultimo prestigia unicamente o direito internacional escrito. Tal ndo é
verdade, como atesta a jurisprudéncia patria consolidada em questdes
afetas a imunidade dos Estados estrangeiros.

Como é notoério, toda a teoria sobre a imunidade absoluta dos
Estados as jurisdi¢oes internacionais foi construida com base em preceito
consuetudindrio, qual seja, aregra par in parem non habet judicium: nenhum
Estado soberano pode submeter-se contra sua vontade a jurisdi¢do de um
de seus homdélogos. Por muito tempo, os Estados consagraram a pratica
de garantir as soberanias estrangeiras imunidades absolutas perante
seus tribunais.

No Brasil, foram incontdveis os processos extintos sem
Julgamento de mérito com base na referida regra costumeira. Foi preciso
esperar até 1989 para que o Supremo Tribunal Federal entendesse que,
em determinados tipos de agdes, seria o Estado estrangeiro, pessoa
juridica de direito publico externo, ente jurisdiciondvel. A Apelagdo
Civel n°. 9696/89, leading case no tema, versa sobre relagdo trabalhista
entre funciondrio de missdo diplomética e seu empregador, a Republica
Democritica Alema.

Num primeiro momento, o relator, ministro Sydney Sanches,
pretendeu que determinaria a quebra da imunidade a antiga redagdo do
artigo 114 da Carta de 1988. ' O ministro Francisco Rezek, entretanto,
interveio, conduzindo a votagdo do acérddo. Segundo ele, a regra do
dispositivo constitucional deslocava a competéncia para julgamento de

12 Ibidem.

13 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. dpelagdo Civel n°. 9696/89. Relator: Ministro Sydney
Sanches. Julgado em: 81/05/1989. Disponivel em: <http://redir.stfjus.br/paginadorpub/paginador.
jspPdocTP=AC&docID=25118>. Acesso em: outubro de 2012.
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feitos trabalhistas entre particulares e Estados estrangeiros da justica
federal para a justica trabalhista. Ndo se poderia enxergar, nesse
preceito, o mandamento da quebra da imunidade absoluta dos Estados.
Simplesmente, aquelas a¢oes antes recebidas pela justica federal — com
a exting¢do do feito — passariam ao exame da justi¢a do trabalho. A
questdo de saber se o mérito seria ou nio apreciado dependeria de ser
ou nio o Estado estrangeiro pessoa juridica jurisdiciondvel, o que néo
dependeria do dispositivo constitucional, mas do direito costumeiro
internacional. '*

E nessa trilha que segue o voto condutor do acérdio, chamando
a atengdo da Corte para a evolugdo da regra costumeira internacional.
A imunidade dos Estados estrangeiros vinha sendo relativizada desde
a segunda metade do século XX, quando comegou a tornar-se comum
a presenga dos Estados no territério de outros em atividades distintas
das diplomadticas e consulares, como aquelas votadas ao comércio e ao
investimento. Tornou-se comum, portanto, o envolvimento contratual
entre os entes estrangeiros e os particulares locais. Isso significaria um
nimero maior de pessoas fisicas e juridicas privadas de jurisdi¢do em
razio da regra da imunidade do Estado.

De inicio, os Estados que acolhiam representagdes estatais
consagradas a tais objetivos eram, naturalmente, grandes centros
comerciais, como Londres, Paris, Zurique, Nova lorque. E foi nessas
grandes capitals que os Estados territoriais se viram na contingéncia
de mitigar a norma absoluta da imunidade dos Estados estrangeiros.
O processo iniciou nas cortes nacionais, que desenvolveram a distingéo
entre atos jure imperti e jure gestionis. Tratava-se de compromisso entre o
respeito ao principio da igualdade soberana dos Estados e a necessidade
de prover jurisdi¢do aos particulares. '°

Assim, os tribunais fixavam a imunidade absoluta de jurisdigdo de
forma casufstica, sempre que os Estados praticassem atos de soberania,
tipicos da atividade estatal, e tratavam os Estados como litigantes
comuns quando seus atos fossem de natureza privada. O movimento de
relativizagio da regra comegou no ambito das jurisdi¢des internas e ndo
tardou a estender-se a ordem juridica internacional.

14 Ibidem.

15 REZEK, Francisco. Direito Internacional Piiblico. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 99-100.
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Em 1972, celebrou-se, na cidade suica da Basiléia, a
Convengido Europeia Sobre a Imunidade do Estado, uma tentativa de
convencionalizagdo do direito costumeiro internacional. Em seguida,
os Estados Unidos da América e a Gra-Bretanha consagraram-se a
codificacdo dessas normas, editando o Foreign Sovereign Immunities Act,
em 1976, '° e o State Immunity Act, em 1978, " respectivamente. Trata-se
de textos casuisticos, ndo contendo substrato filoséfico, defini¢do geral
dos atos de império e dos atos de gestdo, mas situagdes que receberiam
uma ou outra classificacéo, refletindo o direito costumeiro internacional.

O voto condutor do acérddo tomava nota dessa evolugdo — o
Supremo Tribunal Federal reconheceria que aquilo que era norma
costumeira da imunidade absoluta havia caido em desuso. A decisdo
leva em conta a tendéncia mundial a distingdo dos atos jure imperii e jure
gestionis, as legislagdes nacionais dos Estados, a Convengdo Europeia.
Tudo isso para reconhecer a fragilizagio do que antes configurava sélida
regra costumerra internacional, nas palavras do ministro Francisco Rezek.
'* Admitiu-se, entdo, pela primeira vez, a auséncia de argumento para a
extingdo liminar do processo.

A partir do antolégico julgamento da Apelagdo Civel n°. 9696,
no ano de 1989, o Estado estrangeiro pode tornar-se réu em agdes
trabalhistas ajuizadas por seus funcionarios contratados n loco. A
jurisprudéncia evolui significativamente no sentido de quebra da
imunidade da pessoa juridica de direito publico externo no que tange
as relagdes desta Gltima com o meio privado local, como contratos
de prestagdo de servigos, locagio, delitos de transito, entre outros.
Sua relevancia ndo se confina a isso, entretanto. A originalidade da
decisdo estd, também, no fato de apoiar-se no reconhecimento da
marcha evolutiva do direito costumeiro mundial, na valorizagio, pelo
Supremo Tribunal Federal, do direito internacional geral em tudo
que o compde: costumes e principios gerais do direito, ndo somente o
direito convencional — escrito em tratados.

16 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Foreign Sovereign Immunities Act. Disponivel em: <http://uscode.
house.gov/download/pls/28C97.txt>. Acesso em: outubro de 2012.

17 REINO UNIDO. State Immunity Act. Disponivel em: <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1978/33>.
Acesso em: outubro de 2012.

18 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. dpelagdo Civel n°. 9696/89. Relator: Ministro Sydney
Sanches. Julgado em: 81/05/1989. Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.
jspPdocTP=AC&docID=25118>. Acesso em: outubro de 2012.
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4 DA ESTATURA HIERARQUICA DOS TRATADOS SOBRE DIREITOS
HUMANOS

Foi preciso mais de uma década para que o Supremo Tribunal
Federal revisse seu entendimento no tocante a prisdo por divida do
depositario infiel em matéria de alienagdo fiducidria. Em 1995, ao
apreciar o Habeas Corpus n°. 72.131/RJ, a Corte entendeu, em votagdo
nio uninime, que essa prisdo, assim como a do devedor alimentar,
constitufa excegdo possivel a proibigdo da prisdo civil porque aludida pela
Constituigdo Federal. ' A inteligéncia acolhida se repetiu ao longo dos
anos, conforme se constata em precedentes variados, exemplificados no
Recurso Extraordindrio n°. 206.482-3/SP, julgado em maio de 1998, e
no Habeas Corpus n°. 81.8319-4/GO, apreciado em 2000.

Vozes minoritarias insistiam em que a Constitui¢do da Republica
nio determinava a prisio do depositario infiel, apenas criava sua
possibilidade, a qual deveria, inclusive, ser regulamentada em lei
ordinaria. Na andalise do Habeas Corpus n°. 72.131/RJ, entendeu-se que,
ingressando o tratado no ordenamento juridico patrio com forca de lei
ordindria, o Pacto de Sdo José da Costa Rica nio poderia restringir as
excegOes a proibi¢do da prisdo por divida, previstas no art. 5°, LVII, da
Constituicido de 1988. Nos termos do voto do ministro Moreira
Alves, condutor do acérdio, as excegdes constitucionais se sobreporiam
“ao direito fundamental do devedor em ndo ser suscetivel de prisdo civil,
o que implica em verdadeiro direito fundamental dos credores de divida

alimentar e de depdsito convencional ou necessario”. *°

Até o ano de 2004, ademais, pairavam ddvidas sobre a estatura
hierdrquica, no ordenamento juridico brasileiro, dos tratados sobre direitos
humanos. O § 2° do artigo 5° da Constitui¢do ndo colhia interpretagdo
uniforme da doutrina patria. Se o referido dispositivo constitucional conferia,
para alguns, estatura constitucional aos tratados de direitos humanos, a
semelhanga de Flavia Piovesan, Cangado Trindade e Celso de Albuquerque
Mello, esta interpretacdo, para outros, pareceria controvertida.

Tal ddvida foi dissipada pela Emenda Constitucional n° 45,
introduzindo o § 3° ao artigo 5° da Carta. Os textos internacionais

19 Outros exemplos se verificam no Habeas Corpus n®. 77.053-1/SP (23/06/1998); Habeas Corpus n°.
79.870-5/SP (16/05/2000); Recurso Extraordinario n°. 282.644-8/RJ (18/02/2001).

20 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Habeas Corpus n°. 72.131/RJ. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Relator para Acérddo: Ministro Moreira Alves. Julgado em: 23/11/1995. Disponivel em: <http://redir.
stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=73573>. Acesso em: outubro de 2012.
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possuirdo, portanto, hierarquia constitucional se aprovados no rito das
emendas, previsto no artigo 60 da Constitui¢do. Novas interrogagoes
sobrevieram. Para o futuro, ninguém questionaria a natureza
constitucional dos tratados de direitos humanos aprovados com as
exigéncias da reforma de 2004. Contudo, como acomodar os tratados
anteriores a Emenda Constitucional n°. 45, aprovados no rito ordinério,
a exemplo do Pacto de Sdo Jose da Costa Rica?

Em dezembro de 2008, ao analisar os Recursos Extraordinarios n°.
466.343-1/SP e 349.703/RS, bem como os Habeas Corpus n°. 92.566/SP
e 87.585/TO, o Supremo Tribunal Federal enfrentou verdadeira revolugdo
Jurisprudencial. O magistrado remanescente da composigdo de 1995, ano
em que apreciado o leading case na matéria, ministro Celso de Mello,
reavaliaria suas posi¢des anteriores, alinhando-se, de certa forma, a minoria
daquela época, ao entender que as prisdes civis ndo seriam determinagio
constitucional, mas mera autorizagdo ao legislador a proceder, a seu tempo
e modo, a sua regulamentacdo. Em suas palavras, “o legislador ndo se acha
constitucionalmente vinculado nem compelido, em nosso sistema juridico,
aregular a utilizagio da prisdo civil,” 21 e acrescenta:

[.] [0 legislador] dispde, nesse tema, de relativa liberdade deciséria,
que lhe permite — sempre respeitados os parametros constitucionais
(CF, art. 5°, LXVII), (a) disciplinar ambas as hipéteses (inexecugio
de obrigagdo alimentar e infidelidade depositaria), (b) abster-se,
simplesmente, de instituir a prisdo civil e (c) institui-la em apenas
uma das hipéteses facultadas pela Constituigio. **

Dezembro de 2008 representou, em alguma medida, conforto aos
analistas e observadores de garantias fundamentais. Celso de Mello,
outroraopositor da tese da superioridade dos tratados de direitos humanos
sobre a legislagdo infraconstitucional, reconheceu, como de natureza
constitucional, ndo somente aqueles textos aprovados depois da reforma
de 2004, mas, também, os que lhe fossem anteriores. Isso por serem eles,
por for¢a do § 2° do artigo 5° da Constitui¢do Federal, materialmente
constitucionais, integrando o chamado bloco de constitucionalidade. **

21 Idem. Habeas Corpus n°. 87.585/TO. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/
noticiaNoticiaStf/anexo/HC87585VISTACM.pdf >. Acesso em: outubro de 2012.

22 Ibidem.

23  SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Habeas Corpus n°. 87.585/TO. Disponivel em: <http://www.stf.
jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/HC87585VISTACM.pdf >. Acesso em: outubro de 2012.
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Ressalvou, entretanto, a superioridade da Carta de 1988 diante dos
tratados em geral e, igualmente, daqueles relativos aos direitos humanos
que importem em supressdo ou mitigagdo das liberdades fundamentais
reconhecidas na Constituigo. ** Atribuindo natureza constitucional ao
Pacto de Sdo José da Costa Rica, concluiu o jurista pela ndo recepgdo do
Decreto-lei n°. 911/69, na passagem em que permite a prisdo civil do
devedor fiduciante, pela Constitui¢ido Federal, “considerada a existéncia
de incompatibilidade material superveniente entre referido diploma
legislativo e a vigente Constituigdo da Republica”. *°

O ministro Gilmar Mendes, por sua vez, advogou pela natureza
supralegal dos tratados de direitos humanos quando nio aprovados pelo
rito especial, anteriores ou posteriores & Emenda Constitucional n°. 45.
Identificou quatro possibilidades distintas de hierarquia dos tratados
sobre direitos humanos na ordem interna: supraconstitucionalidade,
constitucionalidade, supralegalidade e legalidade.

A doutrina da supraconstitucionalidade — predominio dos tratados
em face dos preceitos constitucionais—o ministro advertiu sé-laincoerente
com o Estado brasileiro, alicer¢ado na supremacia da Constituigdo sobre
o ordenamento juridico. Sua adogdo representaria empecilho ao controle
de constitucionalidade dos diplomas internacionais afetos aos direitos
humanos, conflitando com o artigo 102, III, b da Carta de 1988. *°

O magistrado entendeu, ainda, que a Emenda Constitucional n°.
45/2004, ao introduzir o § 38° ao artigo 5° da Constituigdo, afastou a
possibilidade de se atribuir indole constitucional imediata aos tratados
de direitos humanos ndo submetidos ao processo legislativo préprio das
emendas, a exemplo dos tratados ratificados pelo Brasil anteriores as
reformas de 2004. Para o ministro, esse juizo resultaria em inegdveis
inconveniéncias:

1) cominaria ao Supremo Tribunal Federal a missdo de averiguar,
individualmente, dentre os tratados j4 ratificados, aqueles que
afeigoados aos direitos humanos;

24 Ibidem.

25 Idem. Recurso Extraordindrio n°. 349.703/RS. Ministro Relator: Carlos Britto. Ministro Relator para o
Acérdao: Carlos Britto. Julgado em: 03/12/2008. Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=AC&docID=595444>. Acesso em: outubro de 2012>.

26 Idem. Recurso Extraordindrio n’. 466.343-1/SP. Ministro Relator: Cezar Peluso. Julgado em: 03/12/2008.

Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/re466343.pdf>. Acesso em: outubro de 2012.
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i) quando suscitada para o controle abstrato de constitucionalidade,
acolhedor de causa petendi aberta, a Corte estaria vinculada a
aplicagdo desses tratados, ainda que nio fossem invocados pelas
partes;

1il) ter-se-ia a supraposi¢do de normas e sua revogacio, inclusive de
preceitos constitucionais, por tratados, bem como dificuldades
atinentes a direito pré-constitucional e pés-constitucional. *’

Advertiu, de outro modo, que a inovagio contida na Emenda
Constitucional n®. 45, ao introduzir o § 8° ao artigo 5° da Carta, importou
em manifesto prestigio as garantias fundamentais, fragilizando a ideia de se
atribuir natureza ordindria aos tratados de direitos humanos ndo aprovados
pelo rito especial. Ao resgatar a nogdo de Estado Constitucional Cooperativo,
ensinamento de Peter Hiberle, afirmou nio mais estar o ente soberano
voltado para si; deve ser referéncia a outros Estados Constitucionais e manter-
se aberto a sociedade internacional, destacando-se os direitos humanos. 2*

Para Gilmar Mendes, tratados de direitos humanos nio aprovados pelo
processo legislativo préprio das emendas possuiriam natureza supralegal,
ainda que anteriores a reforma de 2004. A teoria da supralegalidade — que
fora ventilada pelo ministro Septlveda Pertence ao julgar o Recurso em
Habeas Corpusn°. 79.785/RJ, em 2000, igualmente presente na Constituigo
francesa de 1958, em seu artigo 55; na Carta Politica da Grécia, promulgada
em 1975, em seu artigo 28, § 1% assim como na Constituigdo argentina,
datada de 1994, em seu artigo 75, § 22 — seduz em suas linhas:

[..] os tratados sobre direitos humanos nido poderiam afrontar a
supremacia da Constitui¢do, mas teriam lugar especial reservado
no ordenamento jurfdico. Equipara-los a legisla¢do ordindria seria
subestimar o seu valor especial no contexto do sistema de protecio
dos direitos da pessoa humana. *

Uma vez ndo acolhidos com status constitucional, porquanto
ndo observada a exigéncia procedimental necessdria, mas dotados de
supralegalidade, a evidéncia do Pacto de Sdo José da Costa Rica, os

27 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordindrio n’. 466.343-1/SP. Ministro Relator: Cezar
Peluso. Julgado em: 03/12/2008. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/re466343.pdf>.

Acesso em: outubro de 2012.
28  Ibidem.

29 Ibidem.
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tratados de direitos humanos possuiriam “o condio de paralisar a eficacia
juridica de toda e qualquer disciplina normativa infraconstitucional
com ela conflitante”. ** Logo, o preceito constitucional relativo a prisdo
civil do depositario infiel (artigo 5° inciso LXVII da Constituigio)
nio fora revogado pela adesdo brasileira ao Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos, tampouco ao Pacto de Sdo José da Costa
Rica, ambos contrérios a essa hipotese. Entretanto, sofreu tal sancgio
a matéria infraconstitucional que lhes é conflitante, os diplomas que
regulamentavam a previsdo contida na Carta de 1988 — o Decreto-Lein.”
911/69 e o artigo 652 do Cédigo Civil de 2002 —ante o caréter supralegal
daqueles preceitos. Em seu voto, concluiu Gilmar Mendes:

Enfim, desde a adesdo do Brasil, no ano de 1992, ao Pacto Internacional
dos Direitos Civis e Politicos (art. 11) e a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos — Pacto de San José da Costa Rica (art. 7°, 7), ndo hd
base legal para aplicagdo da parte final do art. 5°, inciso LXVII, da Constituigdo,
ou seja, para a prisio crvil do depositdrio infiel. > (grifo do autor).

Ao final, o jurista consignou a possibilidade de o legislador submeter
quaisquer tratados de direitos humanos, inclusive aqueles ja incorporados
a ordem interna com natureza supralegal, ao procedimento contido no
artigo 5° § 3° da Constituigdo, conferindo-lhes feicdo constitucional. *

Diante de apertada maioria, a orientagdo do ministro Gilmar
Mendes se consagrou vencedora. Acompanharam-no os ministros Ayres
Britto, Carmen Lucia, Menezes Direito e Ricardo Lewandowski, e, pelo
status constitucional dos tratados de direitos humanos, os ministros
Celso de Mello, Cezar Peluso, Eros Grau e Ellen Gracie. Os ministros
Joaquim Barbosa e Marco Aurélio concluiram pela inaplicabilidade da
prisdo civil do depositario infiel, embora tenham julgado desnecessario,
para tanto, debater a hierarquia da lei internacional no plano interno.

O episddio culminou com a adogdo da Stimula Vinculante n°. 25,
cujo enunciado, aprovado em dezembro de 2009, consagra semelhante

30 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordindrio n’. 466.343-1/SP. Ministro Relator: Cezar
Peluso. Julgado em: 03/12/2008. Disponivel em: <http://www.stf,jus.br/imprensa/pdf/re466343.pdf>.
Acesso em: outubro de 2012.

31 Ibidem.

32 Ibidem.
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evolugio: “E ilicita a prisio civil de depositério infiel, qualquer que seja a
modalidade do dep6sito”. **

O aprendizado repousa na consciéncia de que o avangar do tempo
nio modificou somente a composi¢ido da Corte, ou o préprio texto da
Constituigdo Federal. Nas palavras do ministro Celso de Mello, mudou o
proéprio “processo de interpretacdo da Constitui¢do e de todo o complexo
normativo nela fundado”. ** A interpretagio judicial, acrescenta o jurista:

[.. desempenha um papel de fundamental importancia, nio sé
na revelagdo do sentido das regras normativas que compdem o
ordenamento positivo, mas, sobretudo, na adequagdo da prépria
Constituigdo as novas exigéncias, necessidades e transformagdoes
resultantes dos processos sociais, econdémicos e politicos que
caracterizam a sociedade contemporanea. *

Em outras palavras, a decisio do Supremo Tribunal Federal
inscreve-se num processo progressivo de acolhimento do Direito
Internacional Publico. A revolugdo jurisprudencial que se testemunha
revela mudanga essencial na consciéncia juridica da nagdo, na dinamica
de interacdo entre o direito interno e o direito internacional.

5 CONCLUSAO

T. S. Eliot, quando redigiu Os Quatro Quartetos — A Pequena
Giddings, acentuou: “nio devemos deixar de explorar e, ao fim de nossa
exploragio, chegaremos ao ponto de partida [..] por meio do desconhecido,
do portio do esquecido”.  E bem verdade que o desconhecido impoe
cautela, receio de variadas ordens — resgata incertezas e desafia a zona
de conforto sobre a qual repousa o espirito coletivo.

A lei internacional produz efeito similar no ordenamento juridico
dos Estados; abriga o inesperado, estimula na¢des a empreender
diante do que lhes afigura incégnito. A compreensio de que o Direito
Internacional Publico constitui campo fértil a sua continua exploragio

33  SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Simula Vinculante n’. 25. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/

arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/PSV_31.pdf>. Acesso em: outubro de 2012.

34 Idem. Habeas Corpus n°. 87.585-8/TO. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/
noticiaNoticiaStf/anexo/HC87585VISTACM.pdf>. Acesso em: outubro de 2012.

35 Ibidem.

36 ELIOT, Thomas Stearns. Four Quartets. Inglaterra: Faber and Faber, 2001.
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se fundamenta em Hersch Lauterpacht, quando, em Cambridge, teceu
comentdrios sobre o tema e dedicou amplo espago ao debate. ¥

Acolhendo o desconhecido, o Supremo Tribunal Federal, desde
os anos 70, sinaliza favoravelmente as normas internacionais e consolida
Jurisprudéncia fecunda em Direito Internacional, a despeito de persistentes
oscilagdes em sua stimula evolutiva. O rompimento com o dualismo,
consagrado no Recurso Extraordinario n°. 71154/PR, permitiu a inser¢do
da lei internacional na esfera juridica pétria sem a exigéncia de dupla
manifestagdo do Congresso Nacional para a operatividade dos tratados.
Desde entdo, depois de referendados pelo Poder Legislativo, ratificados
e promulgados pelo Poder Executivo, os tratados adquirem vigéncia na
ordem juridica brasileira, dispensando posterior diligéncia parlamentar.

Apés, por intermédio do Recurso Extraordindrio n°. 80.004/SE,
Julgado em 1977, o Tribunal definiu a posigdo hierdrquica dos tratados e
atestou sua natureza revogadora diante da legislacdo ordindria que lhes
precedesse. Quando analisada a controvérsia existente entre o Decreto-
lei n°. 427/69 e a Lei Uniforme de Genebra sobre Letras de CAmbio e
Notas Promissoérias, a Corte atribuiu aos tratados status de lei ordinaria
tederal, aptos a revogar normas de igual natureza.

Assentou-se, na ocasido, a ndo reciprocidade do fenémeno
revogador, pois a aprovagdo de lei colidente com a norma internacional
nio pde termo ao compromisso pactuado no cendrio das nagdes —
fungdo tipica da deniincia. Sua eficacia resta suspensa na ordem interna,
assumindo o Estado as consequéncias provindas do seu descumprimento
no plano internacional.

Aos nacionais contratados por representacdes estrangeiras, o
Supremo Tribunal Federal soube harmonizar o presente e o futuro,
reescreveu a norma, acomodou a dnsia dos sonhos e da espera. Por meio da
Apelagdo Civel n°. 9696/SP, apreciada em 1989, a Corte negou argumentos
para a extingdo liminar do processo quando o Estado estrangeiro fosse
demandado em ag¢des trabalhistas ajuizadas por funcionarios contratados
tn loco. A jurisprudéncia se afasta do direito costumeiro internacional e
conduz a quebra da imunidade do ente soberano em suas relagdes com
o melo privado local, a exemplo dos contratos de prestagdo de servigos,
locacgéo e delitos de transito.

37 LAUTERPACHT, Hersch. The Problem of Revision of the Law of War. BYIL, v. 29, 1952. p. 382.
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Esse instante de redengéo entre a ordem juridica pétria e o sistema
internacional alcangou, a partir de dezembro de 2004, epilogo favoravel
a dindmica de interagdo entre o direito interno e o direito internacional,
relativizaram-se dissidéncias iniciadas em 1995, quando apreciado o
Habeas Corpus n°. 72131/RJ.

Isso porque o Constituinte de 1988 previu duas exceg¢des a proibigdo
de prisdo civil por divida, contempladas no artigo 5° inciso LXVII da
Constituigdo da Republica — i) inadimplemento inescusavel de obrigacdo
alimenticia; ii) depositdrio infiel — afrontando esta dltima as provisdes do
Pacto de Sdo José da Costa Rica e do Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos. Ambos foram internalizados na ordem juridica patria
por meio do Decreto n°. 678/92 e do Decreto n°. 592/92, respectivamente.

Uma vez j4 assentado pelo Supremo Tribunal Federal que tratados,
quando inseridos na dimensfo juridica nacional, possuem stafusde lei ordindria,
concluiu-se que tais convengdes niio ameagavam a disciplina constitucional. A
parte isso, o enunciado contido no artigo 5°, § 2° da Carta ndo raras vezes
fora afastado a pretexto de ndo se admitir emenda constitucional realizada da
ratificagio de tradados, conforme entendeu o ministro Moreira Alves.

Para o jurista, inclusive, em sendo o artigo 7°, § 7° do Pacto de
Sdo José da Costa Rica norma geral, ndo possuiria o conddo de afastar
a legislacdo especial em matéria de alienagio fiducidria, constante no
Decreto-lei n® 911/69. * Se por um lado a Convengdo ndo suprimia
preceitos constitucionais em virtude de sua natureza ordinaria, por
outro, quando confrontada com diploma de igual hierarquia, ainda que
contemporanea a este, pereceria sob o argumento de ser norma geral.

Ao cendrio se acrescentava o artigo 7°, § 2° do Pacto de Sao
José da Costa Rica ao prever: “[...] ninguém pode ser privado de sua
liberdade fisica, salvo pelas causas e nas condigdes previamente fixadas pelas
Constituigoes politicas dos Estados-partes ou pelas leis de acordo com elas
promulgadas”, condimentando o debate além do necessdrio.

A Emenda Constitucional n°. 45, concebida em dezembro de 2004,
ao introduzir o § 3° ao artigo 5° da Carta de 1988, superou, em grande
medida, antigas divergéncias e ofereceu respostas as inquietagdes que

38 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Habeas Corpus n°. 72131/RJ. Ministro Relator: Marco Aurélio.
Ministro Relator para Acérdio: Moreira Alves. Julgado em: 23/11/1995. Disponivel em: <http://redir.
stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=73573>. Acesso em: outubro de 2012.

39 Ibidem.
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permeavam a comunidade juridica: os textos internacionais afeigoados aos
direitos humanos possuirdo hierarquia constitucional se aprovados pelo
rito previsto no artigo 60 da Constitui¢do Federal.

O entendimento inovador adotado em 2008 pelo Supremo Tribunal
Federal — consolidado nos Recursos Extraordinarios n°. 466.343-1/SP e
849.703/RS, bem como nos Habeas Corpus n°. 92.566/SP e 87.585/TO
— destina-se aos tratados de direitos humanos nio aprovados pelo rito
especial das emendas constitucionais, sejam anteriores, sejam posteriores
a reforma de 2004.

Prevaleceu o juizo exteriorizado pelo ministro Gilmar Mendes,
acolhedor de inteligéncia favoravel a supralegalidade: a lei internacional
vocacionada aos direitos fundamentais, se ndo observada a hipétese
contida no artigo 5° § 8° da Constitui¢do, ingressa no ordenamento
juridico brasileiro com natureza supralegal, situagdo equivalente para
tratados anteriores 8 Emenda Constitucional n°. 45. Paralisam, portanto,
a eficacia das disciplinas infraconstitucionais que lhes sio conflitantes,
a exemplo do efeito surtido pela Convengdo Americana de Direitos
Humanos no Decreto-lei n.” 911/69 e no artigo 652 do Cédigo Civil.

Culminando na Stimula Vinculante n°. 25, o episédio traduz a
ruptura com cldssicas proposi¢des, simboliza a evolugdo da consciéncia
juridica brasileira, testemunho do intercimbio entre a ordem juridica
interna e a sociedade internacional. Se a explora¢do do desconhecido
constitui o conflito fundamental da natureza humana, em referéncia
a T. S. Eliot, superar paradigmas compde capitulo especial nessa
missdo; abrir caminho ao #ovo é o esforgo que se compartilha na cena
internacional.
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RESUMO: O presente artigo tem por objeto o beneficio previdencidrio de
aposentadoria especial e propde uma releitura da simula 198 do extinto
Tribunal Federal de Recursos, tomando por base as alteragdes legislativas
que se sucederam apés a sua elaboragio. E que, a despeito da extingio
do enquadramento por categoria profissional, o enunciado tem sido
invocado com frequéncia como fundamento suficiente para relativizagio
dos meios de prova atualmente exigidos para comprovacio da atividade
especial e para admissdo de agentes nocivos ndo mais previstos pela
legislagdo previdencidria. Num primeiro momento, parte-se de pesquisa
dos precedentes que deram origem a stmula, situando-os no contexto
legislativo da época para delimitar seu alcance. Na segunda parte, deitando
foco nas alteragdes legais especificas, identificam-se trés equivocos no
emprego do entendimento sumulado aos casos concretos atuais. A hipdtese
que se pretende demonstrar é a de que, com o advento da Lei n. 9.082/95, o
entendimento consagrado na simula 198 do TFR tornou-se obsoleto, sem
prejuizo de sua aplicagdo ao tempo de servigo prestado até entdo.

PALAVRAS-CHAVE: Aposentadoria Especial. Agentes nocivos.
Stmula. Interpretagio.

ABSTRACT: This article focuses on special retirement social security
benetit and proposes a rereading of precedent 198 of the extinct Federal
Court of Appeals, based on legislative changes that took place after its
issuance. Although it is no longer possible to consider an activity special
in due to its professional category, the precedent has been frequently
invoked as sufficient reason to relativize the evidence currently required
to prove special activity and also to consider noxious agents no longer
listed in law. At first, it starts with a previous research of the precedents
that led to the precedent, placing them in the legislative context of the
time to define its scope. In the second part, focusing on specific legal
changes, three mistakes in the application of the precedent to current
concrete cases are identified. The hypothesis to be demonstrated is that,
with the advent of Law n. 9.082/95, precedent 198 became overruled,
without prejudice to its application for previous labor.

KEYWORDS: Special retirement. Harmful Agents. Precedent.
Interpretation.
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INTRODUGAO

A legislagdo previdencidria sempre estabeleceu quais categorias
profissionais e agentes nocivos configuravam uma atividade como
especial. No entanto, a forma e as possibilidades de comprovagdo das
condig¢des especiais de trabalho sofreram significativa alteragdo ao longo
do tempo, sendo, por conta disso, objeto de intimeras controvérsias, tanto
no ambito administrativo como judicial.

Do surgimento da aposentadoria especial com a Lei n. 3.807, de
28 de agosto de 1960 (LOPS) até o advento da Lei n. 9.032/95, havia
relativa flexibilidade quanto aos meios de prova aceitaveis e as atividades
profissionais passiveis de enquadramento. Nesse quadro, o extinto
Tribunal Federal de Recursos editou a stimula n. 198, dispondo que
seria devida a aposentadoria especial se pericia judicial constatasse que
a atividade exercida pelo segurado era perigosa, insalubre ou penosa,
mesmo que ndo estivesse inscrita em regulamento.

A partir da vigéncia da Lei n. 9.032/95 e com a extingdo do
enquadramento por categoria profissional, a legisla¢do previdencidria
tornou-se mais restritiva quanto ao reconhecimento do tempo de servigo
especial; porém, embora a prova da exposi¢do do segurado aos agentes
nocivos a saide ou integridade fisica deva atentar para as normas vigentes
na época da prestacdo do servico (tempus regit actum), permaneceu o
apego da jurisprudéncia ao antigo verbete.

Com efeito, a simula tem sido invocada com frequéncia como
fundamento suficiente para admissdo de agentes nocivos atualmente
ndo previstos pela legislacdo previdencidria, bem como, por vezes, para
relativizagdo dos meios de prova legalmente exigidos para comprovagio
da atividade especial. Ndo obstante, a pesquisa dos precedentes que
fundamentaram a edigdo do enunciado e a atenta andlise das alteragdes
legislativas que lhe sucederam demonstram que a matéria esta a merecer
maior reflexio.

O presente artigo pretende demonstrar que, especialmente apés
o advento da Lei n. 9.032/95, o campo de aplica¢do do enunciado restou
sensivelmente restringido. Para tanto, ele foi dividido em duas partes.
Na primeira, partindo-se do conceito de aposentadoria especial, situa-se
a simula no contexto de sua elaboragdo. Sdo analisados, de um lado, a
legislagdo em vigor a época e, de outro, os precedentes que lhe deram
origem. Na segunda parte, a partir da constata¢io de que o beneficio
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de aposentadoria especial sofreu profundas alteragdes a contar da
Constitui¢ido Federal de 1988, analisa-se a subsisténcia ou nio da stimula
diante da atual legislacdo, apontando-se trés recorrentes equivocos na
interpretagdo do seu teor. Com isso, propde-se, com base na teoria do
precedente, a limitagdo de seu emprego de acordo com a época em que
prestado o servigo.

Supde-se, em sintese, que o teor da simula n. 198 do TFR restou
superado com a Lei n. 9.082/95, sem prejuizo de sua aplicagdo ao tempo
de labor havido até entdo.

1 APOSENTADORIA ESPECIAL: DO ADVENTO A SUMULA N. 198 DO
TFR

A aposentadoria especial é beneficio de prestagdo continuada que
desde seu advento, com a Lei n. 8.807, de 28 de agosto de 1960 (LOPS),
tem suscitado controvérsias. A denominagio “especial” sempre deixou
evidente seu cardter excepcional, e o status constitucional conferido a
matéria a partir de 1988 atestou sua relevincia. No entanto, a vagueza
da adjetivacdo e a profusio de diplomas legais que trataram da matéria
ainda ensejam dividas ndo apenas quanto a sua finalidade, mas também
quanto ao seu alcance.

Asprimeiras conceituagdes legais daaposentadoriaespecial traziam
em seu bojo os conceitos trabalhistas de insalubridade, periculosidade
e penosidade. O artigo 31 da LOPS previa que ela seria concedida “ao
segurado que, contando no minimo 50 (cinquenta) anos de idade e 15
(quinze) anos de contribui¢des tenha trabalhado durante 15 (quinze),
20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco) anos pelo menos, conforme a atividade
profissional, em servigos, que, para esse efeito, forem considerados
penosos, insalubres ou perigosos, por Decreto do Poder Executivo™
O propésito, a época, era o de sanar diferenciagdes descabidas nos
diversos regramentos dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes entdo
existentes, mediante estabelecimento de critérios uniformes para todas
as profissoes. Ainda assim, muitos a confundiam com as aposentadorias
de categorias profissionais “especiais” ou de legislac¢do especifica, como
as do aeronauta e do jornalista profissional.'

1 A posigdo topogrifica de tais beneficios na LOPS, logo no §1° do mesmo artigo 81, contribufa para a
confusio, verificdvel ainda hoje. Sérgio Pinto Martins, por exemplo, ja afirmou que “tinha direito também
a aposentadoria especial o jornalista” (MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 20. ed. Sao

Paulo: Atlas, 2004. p. 375). As aposentadorias de categorias especiais foram extintas pela Lei n. 9.528/97.
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As inGmeras alteragdes legislativas e regulamentagdes que se
sucederam, embora tenham trazido mudangas no tocante a inexigibilidade
da idade minima e a exigéncia de caréncia para gozo do beneficio,
mantiveram-no atrelado as atividades ou servigos penosos, insalubres
ou perigosos, assim definidos por ato do Poder Executivo. Além disso,
permitia-se o enquadramento tanto pela mera comprovagio do exercicio
de profissio relacionada nos decretos como pelo exercicio de atividade
com exposi¢do a agentes nocivos, sem rigor quanto aos meios de prova e
sem necessidade de avaliagdo quantitativa.’

Nesse panorama, a jurisprudéncia pacificou a interpretagdo de que
o rol das atividades profissionais listadas nos decretos nio era exaustivo.
Consagrando tal entendimento, a simula n.° 198 do extinto Tribunal
Federal de Recursos, editada em 1985, pretendeu compatibilizar as
relagdes de agentes nocivos e categorias profissionais entdo existentes.
Com redagdo vinculada a legislacdo vigente quando da sua edigdo, ela
fazia mencgido, a um sé tempo, a desnecessidade de a atividade exercida
pelo segurado estar inscrita no regulamento, a possibilidade de, ainda
assim, ser ela considerada perigosa, insalubre ou penosa - o que, a
época, equivalia enquadré-la como especial -, e, também, a forma de
comprovagio de tal circunstincia por meio de pericia judicial.

Cumpre, pois, analisar o contexto legislativo que ensejou a edi¢do
da stmula e os fundamentos do entendimento jurisprudencial nela
consagrado.

1.1 CONCEITO E FINALIDADE DA APOSENTADORIA ESPECIAL

Qualquer estudo sobre a aposentadoria especial e os diversos
tratamentos legais que j4 lhe foram conferidos néo prescinde da tentativa
de conceitua-la. E que sua excepcionalidade esté atrelada a sua razio de ser.
No entanto, se pelo critério morfolégico ndo se observam controvérsias
quanto a sua classificagdo, ha, de outra parte, substanciais divergéncias
doutrindrias quanto ao risco social protegido e, por conseguinte, a
finalidade e ao alcance do beneficio.

Na atualidade, ha razoével consenso da doutrina na classificagio
da aposentadoria especial como espécie do género aposentadoria por

2 SALIBA, Tufti Messias. Aposentadoria Especial: aspectos técnicos para caracterizagdo. Sio Paulo: LT, 2011. p. 10.
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tempo de contribui¢io®, porque, como tal, sua premissa estd assentada
no tempo minimo de contribuigio, ainda que, como lembram Fortes
e Paulsen, seu fato gerador seja complexo, exigindo, além do tempo
de servigo, também a exposi¢do do segurado a agentes nocivos.* Na
origem, porém, a benesse se aproximava a uma aposentadoria por idade
antecipada, j4 que, como rememora Louzada’, a criagdo do instituto se
deveu a proposta feita pela Subcomissdo de Seguro Social no Anteprojeto
da Lei Organica da Previdéncia Social que teve como justificativa o fato
de que profissdes por sua natureza penosas ou insalubres demandariam
idade limite inferior a que, a época, era adotada nos planos de seguro-
velhice, por sujeitarem o segurado a um desgaste bem mais acentuado
que no comum das profissoes.

Parcela consideravel da doutrina especializada entende que a
aposentadoria especial teria finalidade compensatéria. Para Vieira
Marcelo, ela serviria de indenizagdo social ao segurado pelos danos
sofridos em razido do tempo de servico prestado em ambientes
insalubres, penosos ou perigosos.” Na mesma linha, Ribeiro, embora
associe a compensacio ao desgaste resultante do labor havido sob
condigoes adversas’; Martins, para quem o beneficio tem por objetivo
compensar o exercicio de trabalho em condi¢des adversas a satde ou
com riscos superiores aos normais®; Castro e Lazzari, que conceituam o
beneticio como reparagio financeira ao trabalhador sujeito a condigoes
de trabalho inadequadas’; e Leiria, para quem a finalidade do beneficio
de aposentadoria especial é amparar o trabalhador que laborou em
condigdes nocivas e perigosas a sua saide."

3 DUARTE, Marina Vasques. Direito Previdencidrio. 5. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2007. p. 211,
e TAVARES, Marcelo Leonardo. Direito Previdencidrio: regime geral de previdéncia social e regras
constitucionais dos regimes proprios de previdéncia social. 12. ed. Niterdi: Impetus, 2010. p. 153.
4 FORTES, Simone Barbisan; PAULSEN, Leandro. Direito da Seguridade Social: prestagdes e custeio da
previdéncia, assisténcia e satide. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 200.
LOUZADA, L. M. G. Aposentadoria Especial: Técnica, Fic¢do ou Arbitrariedade? In: Temas
Aprofundados AGU. Salvador: Juspodivim, 2012. p. 527.

S

6 MARCELO, Fernando Vieira. Aposentadoria Especial. Leme: Mizuno, 2011. p. 32.
7  RIBEIRO, Maria Helena Carreira Alvim. dposentadoria Especial. 4. ed. Curitiba: Jurua, 2011. p. 237.
8  MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 373.

9  CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdencidrio. 12. ed.
Florianépolis: Conceito, 2010. p. 637.

10 LEIRIA, Maria Licia Luz. Direito previdencidrio e estado democrdtico de direito: uma (re)discussio a luz da

hermenéutica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 164.
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Por igual, mas com viés critico, Kertzman entende que o beneticio
ndo atende a légica da Previdéncia Social, ao argumento de que “ocorre
aqui uma verdadeira troca de satde por dinheiro, em que o trabalhador
desgasta a sua satde e, como forma de recompensa, o Estado e toda a
sociedade o ‘premia’ com um beneficio até o final da vida”." Idéntico é o
pensamento de Donadon, segundo quem mais eficaz seria a imposicdo e
incentivo a prevengio e melhoria dos ambientes de trabalho.

H4, ainda, quem encontre o fundamento da aposentadoria especial
na possibilidade de incapacitagdo. Segundo Vianna, o risco social coberto
pelo beneficio seria a incapacidade laboral decorrente de atividades que
prejudicam a satde ou a integridade fisica do segurado.'”” Martinez, a
seu turno, aproxima-o da aposentadoria por invalidez, ndo por exigir
incapacitacdo permanente, mas porque a benesse pressuporia certo
perigo de dano ao organismo, seja a satde, seja a integridade fisica."*

Por outro prisma, alguns autores sustentam que a aposentadoria
especial ndo constitui compensagdo ou recompensa pelo desgaste, mas
medida antecipatéria para que o risco a que se submeteu o segurado ao
longo da vida laboral ndo se transforme em efetivo sinistro. O fundamento
da aposentadoria especial, portanto, residiria na necessidade de se retirar
o trabalhador do ambiente de trabalho nocivo antes de ter a satde
comprometida. Nesse sentido, Tsutiya defende que a aposentadoria especial
fol instituida para afastar o segurado das condig¢des de trabalho que podem
lhe trazer prejuizo a satide ou a integridade fisica."” O tempo de contribuigdo
seria diminuido para 15, 20 ou 25 anos, a depender da atividade exercida,
porque seria o tempo maximo a que o segurado pode ficar exposto sem
vivenciar doengas ou, ainda, porque o ser humano submetido a certos
esforgos fisicos ou riscos nido tem condigdes de suportar o mesmo tempo
de servigo exigido do trabalhador comum. Nesse caso, tornar-se-ia sem
efeito a critica de Kertzman, que, discordando da aposentagdo precoce
como compensacgdo ao desgaste fisico do trabalhador, sustenta que ele

11 KERTZMAN, Ivan. Curso Pritico de Direito Previdencidrio. 3. ed. Salvador: Jus Podium, 2007. p. 303.

12 DONADON, Jodo. O beneficio de aposentadoria especial aos segurados do regime geral de previdéncia social que
trabalham sujeitos a agentes nocivos: origem, evolugio e perspectivas. 2003. 94f. Monografia. Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2003. p. 46.

13 VIANNA, Jodo Ernesto Aragonés. Curso de Direito Previdencidrio. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 516.
14 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Aposentadoria Especial. 5. ed. Sao Paulo: LTr, 2010. p. 47.

15 TSUTIYA, Augusto Massayuki. Curso de Direito da Seguridade Social. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 229.
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deveria ser protegido mediante redugdo da sua exposi¢do a periodo que
comprovadamente ndo danificasse sua saide.'

Por sua vez, Rocha e Baltazar Jr. entendem que a aposentadoria
especial implica redugio no tempo de servigo por presumir a lei que o
desempenho de algumas atividades profissionais ndo poderia ser efetivado
pelo mesmo periodo das demais.”” No mesmo sentido, Berbel sustenta
que, suposta a perda substancial da capacidade laborativa a partir de
certa idade e de determinado tempo de servigo, independentemente da
invalidez, é possivel, igualmente, prever que tal condi¢do se implemente
diante do trabalho em condigdes desgastantes em menor tempo de
servigo.” O argumento parece complementar a afirmagio de Vianna,
para quem o tratamento diferenciado residiria no principio da igualdade,
na medida em que o segurado submetido a condigdes especiais de
trabalho nio poderia receber da Previdéncia Social o mesmo tratamento
de quem trabalha sob condi¢gdes normais."

De todo modo, certo é que, hoje, a aposentadoria especial pode
ser tida como técnica legislativa diferenciada de protegdo a satde e a
integridade fisica do segurado. O beneficio, no entanto, nio exige efetiva
afetacdo da capacidade laborativa e, por isso, ndo pode ser tomado como
reparagdo financeira por conta das condi¢des especiais do ambiente de
trabalho. Tampouco se prontifica a evitar que a exposi¢io aos agentes
nocivos ao longo da vida laboral cause qualquer prejuizo ao segurado, na
medida em que o risco é insito ao exercicio de qualquer trabalho. Quer
parecer, pois, que a aposentadoria especial objetiva tdo-sé estabelecer a
proporgio entre a perda da capac1dade laborativa decorrente do exercicio
de labor em condi¢gdes normais com aquele havido sob condi¢des ditas
“especiais” - assim predefinidas em razdo de critérios médico-estatisticos
-, 0 que exigird, por consequéncia, tempo de labor inferior.

Isso ndo significa, evidentemente, que se tenha como aceitavel
a exposicdo do trabalhador a condigdes agressivas a satde nos limites
de tempo de servigo previstos na legislagdo previdencidria. Nos termos
da Constitui¢do de 1988, é direito do trabalhador tanto o exercicio de
sua fun¢do em ambiente saudavel e seguro como a redugdo dos riscos

16 KERTZMAN, op. cit., p. 303.

17 ROCHA, Daniel Machado da; BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. Comentdirios d Lei de Beneficios da
Previdéncia Social. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 217.

18 BERBEL, F. L. V. Teoria Geral da Previdéncia Social. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 203.
19 VIANNA, op. cit., p. 515.
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inerentes ao trabalho, por meio de normas de satde, higiene e seguranga.
No entanto, trata-se de objetivos a serem alcancados mediante adogdo
de politicas publicas regulamentadas e fiscalizadas pelo Estado, que
se agrupam em torno das normas de higiene laboral, complementadas
pelos adicionais de remuneragdo. Na seara previdencidria, o desgaste
progressivo pelo decurso do tempo é tomado como inerente ao
exercicio do trabalho, de modo que a aposentadoria especial ndo pode
ser vista como compensacdo pela prestagdo de servigo em condigdes
potencialmente adversas, e sim como prestagdo vinculada a perda da
capacidade laborativa em ritmo mais acelerado que o normal. Esse, pois,
o conceito do beneficio aqui utilizado.

1.2 ORIGEM E PRIMEIROS REGRAMENTOS DO BENEFICIO

Da previsdo legal da aposentadoria especial no art. 31 da Lei n.°
3.807/60 até a alteragio na redagfio do art. 57 da Lei n.° 8.213/91 pela
Lei n.? 9.082/95, coexistiram duas hip6teses de enquadramento para fins
de reconhecimento da atividade especial: pela categoria profissional e
pela submissdo a agentes nocivos. £ que a legislagio de regéncia, até
entdo, previa que o beneficio seria concedido conforme a atividade
profissional, em servigos, que, para esse efeito, fossem considerados
penosos, insalubres ou perigosos. Assim, ou o enquadramento se dava
conforme a atividade desempenhada pelo segurado, quando presumia a
lei a sujei¢do a condigdes insalubres, penosas ou perigosas, ou o cardter
especial do trabalho decorria da exposi¢do a agentes nocivos arrolados
na legislagio, independentemente da atividade ou profissio exercida pelo
segurado.”® Com base nas duas possibilidades, uma profusdo de diplomas
legais disciplinou a matéria.

A primeira regulamentagdo do art. 31 da LOPS adveio com
o Decreto n.° 48.959-A, de 19.09.1960, que trazia, em seu quadro
II, “uma relagdo de servigos desde logo considerados penosos,
insalubres ou perigosos”. Singelo, esse primeiro normativo se
limitou a lancar as férmulas iniciais a serem posteriormente
utilizadas para fins de enquadramento, nido tendo se valido de
qualquer estudo estatistico para sua composi¢do.”’ Pouco depois, o
Decreto n.° 53.831, de 25.03.1964, disciplinando especificamente a
aposentadoria especial, trouxe um quadro anexo que estabelecia a

20 LAZZARI, Jodo Batista. Aposentadoria Especial: Estudo Técnico e Apreciagio Judicial. Porto Alegre:
TRF — 4* Regido, 2007. p. 638.

21 LOUZADA, op. cit., p. 519.
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relacdo dos agentes quimicos, fisicos e biolégicos e os servigos e
atividades profissionais classificadas como insalubres, perigosas ou
penosas. O quadro arrolava tanto os agentes nocivos e os servigos e
atividades profissionais a eles relacionados como as ocupagdes que,
por si s6, eram passiveis de enquadramento.

Na sequéncia, o Decreto n.° 63.230/68, em nova regulamentagdo
da aposentadoria especial, trouxe dois novos quadros, o primeiro com
classificacdo das atividades profissionais de acordo com os agentes
nocivos e o segundo, das atividades conforme grupos profissionais. Mais
restritivo, esse Decreto retirava do rol, por exemplo, engenheiros de
construgdo civil e eletricistas, categorias que a ele retornaram por forca
da Lei n° 5.527/68. Depois disso, sobreveio o Decreto n° 72.771/73,
novo regulamento da LOPS, também dispondo que a aposentadoria
especial seria concedida ao segurado que tivesse laborado em atividades
profissionais penosas, insalubres ou perigosas, desde que a atividade
constasse dos seus quadros anexos.

Em 1976, o Decreto n.° 77.077, primeira Consolida¢do das Leis
da Previdéncia Social, compreendendo o texto da LOPS e a legislagio
complementar até entdo expedida, dispds sobre a aposentadoria
especial em seu artigo 38. O art. 127 desse Decreto, ademais, é que
permitiu que as categorias excluidas do Decreto n.” 63.230/68, mas
contempladas no Decreto n.° 53.831/64, conservassem o direito ao
beneficio. Trés anos depois, novo regulamento da Previdéncia Social
adveio com o Decreto n.° 83.080, de 24.01.1979, o qual, em seu art.
60, cuja redagdo pouco diferiu do Decreto anterior, referia que a
aposentadoria especial seria devida ao segurado que tivesse laborado
em atividades profissionais perigosas, insalubres e penosas, desde
que a atividade constasse dos seus quadros anexos I e II. Por fim, o
Decreto n.° 89.312/84 expediu nova edigdo da Consolidagio das Leis
da Previdéncia Social, mas, como ndo relacionou os agentes nocivos
ou atividades que permitiam a concessio da aposentadoria especial,
aqueles constantes dos anexos do Decreto n.° 83.080/79 seguiram em
vigéncia.

1.3 CONTEXTO DA SUMULA N. 198 DO TFR

Foi sob a égide do Decreto n.” 89.312/84 que construgio pretoriana
restou consagrada, em 20.11.1985, na simula n.” 198 do extinto Tribunal
Federal de Recursos, segundo a qual “atendidos os demais requisitos,
¢é devida a aposentadoria especial, se pericia judicial constata que a
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atividade exercida pelo segurado é perigosa, insalubre ou penosa, mesmo

ndo inscrita em regulamento”.””

Frutos da consolida¢do do entendimento de um tribunal sobre
dada matéria, os enunciados de stiimula servem de vetor orientador da
atividade de interpretagido normativa, levando-se em conta, para tanto,
o contexto de seu advento, ou seja, a legislacdo vigente a época e as
situagoes féticas a que se referiram. Nesse sentido, a simula n.” 198
solidificava o entendimento do TFR de que o segurado da Previdéncia
Social poderia se aposentar pelo regime especial mesmo que sua atividade
nio estivesse expressamente arrolada nos decretos, desde que fizesse
prova pericial de que sua profissdo era penosa, insalubre ou perigosa,
independentemente de idade. Com efeito, julgados daquele tribunal
anteriores a edigdo da simula dio conta de que havia controvérsia quanto
a possibilidade de enquadramento, como atividade especial, de outras
categorias profissionais nio expressamente constantes dos quadros
regulamentadores.

Intiimeros precedentes do TFR entendiam que “se a atividade [do
segurado] ndo estd contemplada no Decreto do Poder Executivo, é dever
do juiz, valendo-se da analogia, ampara-lo, se, pela prova pericial, exerce
ele atividade profissional considerada penosa ou insalubre”.*® Havia,
porém, decisdes daquele mesmo Tribunal em sentido diverso, exigindo,
para enquadramento, previsdo expressa da atividade no Decreto
regulamentador: “para se reconhecer o direito do autor, a atividade deve
estar legalmente arrolada”** Na mesma linha: “se a atividade ndo estd
legalmente arrolada, ndo se pode reconhecer o direito. Trata-se de direito
excepcional, refratdrio a analogia”; e ainda: “a inclusdo de atividades
nos anexos I e II se faz por Decreto (art. 62), ndo sendo permitida a

»95

analogia™’.

A stimulan.® 198, portanto, consagrou a interpretagio mais flexivel
do TFR, no sentido da possibilidade de que o segurado cuja ocupagdo néo
estivesse contemplada expressamente como especial pudesse fazer prova

22 Publicada no DJ em 02.12.1985, a simula derivou dos seguintes precedentes daquele Tribunal: AC
0084406-SP, 1* Turma, j. em 31.08.1984; AC 0093497-SP, 2" Turma, j. em 25.09.1984; AC 0099201~
SP, 2* Turma, j. em 21.05.1985; AC 0096682-SP, 2* Turma, j. 04.06.1985; AC 0086523-SP, 3* Turma, J.
29.11.1983; AC 0085172-SP, 3" Turma, j. 07.02.1984; AC 0082479-SP, 8* Turma, j. 07.08.1984..

23 TFR, AC 0087506-SP, 1* Turma, j. em 07.08.1984.

24 TFR, AC 0099208-SP, 2 Turma, j. em 13.08.1985.

25 TFR, AC 0090820-SP, 2* Turma, j. em 04.09.1984 ¢ TFR, AC 0086535-SP, 2 Turma, j. em 07.08.1984,

respectivamente.
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de que se submetia, de forma habitual e permanente®®, a agentes insalubres,
penosos ou perigosos. Dito de outro modo, permitiu-se ao segurado
nio amparado pelo direito de categoria a possibilidade de comprovar a
especialidade do seu labor pelo viés da submissdo aos agentes nocivos
arrolados no Decreto, mediante prova pericial. Assim: “ndo é exaustiva
a relagdo das atividades insalubres, nocivas ou perigosas constante das
tabelas que acompanham os decretos regulamentadores da legislacdo
pertinente, podendo o judicidrio identificar outras como passiveis de
concessdo do beneficio especial”®” Ainda: “nem todas as atividades
penosas, insalubres ou perigosas estdo relacionadas nos regulamentos
do poder executivo, pois hd outras que podem ser constatadas através de
pericia. Havendo confirmagdo de que a atividade exercida pelo segurado
é considerada insalubre, deve-lhe ser concedida a aposentadoria especial,
preenchidos que foram os demais requisitos”; e “a profissio exercida pelo
autor nfio se encontra relacionada como perigosa ou insalubre, motivo

pelo qual somente prova técnica poderia afastar a davida”.*®

O alcance da stmula restringia-se a consideragdo de ndo-
taxatividade ou ndo-exaustividade das categorias profissionais elencadas
pelos diversos decretos regulamentadores. E o que se depreende das
decisdes que, aplicando-a, fizeram alusdo a ocupagdes especificas,
tais como a de operador de transferéncia e estocagem e operador de
processamento da Petrobras, engenheiro civil e pedreiro em caldeiraria.*

26 Registre-se que, a despeito de hoje haver alguma controvérsia quanto ao periodo anterior a Lei n.°
9.082/95, a exigéncia de habitualidade e permanéncia nunca foi afastada por aquele tribunal. Assim:
“Previdéncia social. Aposentadoria especial. Exposigdo eventual a agentes agressivos. 1. Provado que
no exercicio da atividade laborativa esteve o autor exposto, eventualmente, a agentes quimicos e fisicos,
nocivos a satde, descabe deferir-se a aposentadoria especial, a qual é concedida quando verificada a
exposic¢do habitual e permanente as condigdes agressivas. 2. Recurso desprovido” (TFR, AC n.° 0119904~
SP, 2* Turma, j. em 05.05.1987); “para a concessdo de aposentadoria especial, a legislagio de regéncia
exige que a atividade seja exercida em cardter permanente em condigdes hostis, mediante contato direto
com agentes agressivos a satide” (TFR, AC 010257-SP, 1* Turma, j. em 29.04.1986).

27 TFR, AC 0104491-SP, 1* Turma, j. em 08.10.1985.

28 Naordem, TFR, AC 0118779-SP, 3" Turma, j. em 15.03.1988 ¢ TFR, AC 0115453-SP, 2" Turma, j. em
11.11.1986.

29 “L A relagio das atividades insalubres ou penosas inseridas nos quadros anexos do Decreto n.
83.080/79 nio alcangou todas elas, pois muitas dependem de aferigdo através de pericia. II. Realizada
esta e afirmado que a atividade de operador de transferéncia e estocagem (Petrobras), exercida pelo
segurado, é considerada insalubre, deve-lhe ser concedida a aposentadoria especial. ITI. Sentenga que
se confirma” (TFR, AC 0098898-SP, 8* Turma, j. em 30.04.1985); “E devida a aposentadoria especial
se a pericia judicial constata que a atividade exercida pelo operador de processamento da Petrobras
é perigosa, insalubre ou penosa, mesmo que nio inscrita em regulamento (Stimula n. 198 do TFR)”
(TFR. AC 0120456-SP, 3" Turma, j. em 16.12.1986); “Nao constando dos quadros da regulamentagio

sobre aposentadoria especial a atividade de engenheiro civil, e ndo provada em pericia judicial que a
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Os julgados jamais afastaram, porém, a necessidade de previsdo legal dos
agentes nocivos tidos como caracterizadores da especialidade. Veja-se:
“preenchendo o segurado os requisitos para obtengdo da aposentadoria
especial (art. 31, da Lei n. 3807/60), a falta de indicagio de seu emprego
nas categorias contempladas nos quadros regulamentares nio constitui
obstéculo ao deferimento da vantagem, desde que comprovado que sempre
exerceu atividade laboral sujeita ao rigor das condigdes preestabelecidas,
que ensejam a aplica¢do do regime excepcional”.*

E bem verdade que, ja na LOPS, o que se pretendia era abandonar a
categoria profissional como fator de diferenciagdo, direcionando a contagem
privilegiada de tempo de servigo para a efetiva exposigéo a agentes nocivos, ou
seja, voltar-se para as reais condigdes do ambiente de trabalho do segurado.
Apesar disso, durante quase trinta e cinco anos ainda subsistiu o chamado
direito de categoria, ou seja, a presungdo legal de especialidade concedida a
certos profissionais relacionados nos anexos dos decretos. Tratava-se, pois,
de direito excepcional, o qual beneficiava os segurados cujas atividades,
ocupagdes, fungdes e profissdes estavam arrolados nos mencionados anexos
com a presuncgio jure et de jure de exposi¢do aos agentes nocivos, restando
eles, assim, dispensados de qualquer outra demonstraggo.”

Desobrigados, por for¢a da presungdo, de comprovar que se
expuseram aos agentes nocivos, aqueles trabalhadores cujas fungoes
estivessem previstas nos quadros dos decretos precisavam apenas
demonstrar que pertenciam a uma das categorias ali elencadas e
que a exerciam habitual e permanentemente, sem desvios de fungio.
No entanto, diversas atividades nio se encontravam ali arroladas,
subsistindo, assim, ddvida quanto a possibilidade de seu enquadramento
como tempo especial. E que, se era certo que um trabalhador poderia
pertencer a uma categoria que ensejasse a aposentadoria especial em
razdo de constar no anexo do Decreto vigente a época e, nem por isso,
ter sido submetido a qualquer agente nocivo®, igualmente correto era

desenvolvida pelo autor seja insalubre, penosa ou perigosa, resta sem base de fato a pretensio a obter
aposentadoria com tempo reduzido, tanto mais quando, na vigéncia da legisla¢io anterior a 1968, o
mesmo ndo implementou as condigdes para obté-la (art. 1° Lei 5.527/68)” (TFR, AC n.° 0187576-MG,
J-em 11.12.1987); e “Nio constando dos quadros da regulamentagdo sobre aposentadoria especial a
atividade de pedreiro em caldeiraria e nio provada, em pericia judicial, que a desempenhada pelo autor
seja insalubre, penosa ou perigosa, resta sem base de fato a pretensio a obter aposentadoria com tempo
reduzido” (TFR, AC n.° 0137495-SP, j. em 15.12.1987).

30 TFR, AC0117169-MG, 2° Turma, j. em 21.10.1986.

31 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Op. cit., p. 117.

32 RIBEIRO, op. cit., p. 82.
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afirmar que uma atividade ndo arrolada poderia ter sido exercida com
submissdo a algum dos agentes nocivos mencionados. Por isso, como
lembra Louzada, a regra de enquadramento jamais foi numerus clausus,
na medida em que as consultas ao Departamento Nacional de Higiene
e Seguranga do Trabalho e & Secretaria de Seguranca e Medicina do
Trabalho sempre serviram a ampliagio do rol.*

Ao compatibilizar as relagdes de agentes nocivos e categorias
profissionais entdo existentes, a redagdo do enunciado guardou
consondncia com a legislacdo vigente quando da sua edigdo. Por isso,
ela fazia mengdo, a um s6 tempo, a desnecessidade de a atividade
exercida pelo segurado estar inscrita no regulamento, a possibilidade
de, ainda assim, ser ela considerada perigosa, insalubre ou penosa,
e, também, a comprovacio de tal circunstincia por meio de pericia
Jjudicial.

De fato, a mengéo a insalubridade, penosidade e periculosidade
no enunciado da stimula derivavam da prépria legislagdo de regéncia,
na medida em que, como ja afirmado, até o advento da Constituigio
Federal de 1988 tais termos constavam do conceito legal de
aposentadoria especial. De outra parte, a pericia judicial a que o
verbete fazia alusdo como meio de prova das condi¢des anormais
de trabalho era aquela prevista no artigo 195 da Consolidagdo das
Leis do Trabalho, como se depreende dos seguintes precedentes:
“na falta da inclusdo da atividade profissional na relacdo legal de
insalubridade e periculosidade, é indispensavel a realizagido da prova
técnico-pericial tratada no art. 195, pardgrafo 2°, da CLT, para efeito
de aposentadoria especial”; “é imprescindivel a prova pericial técnica,
nas causas de aposentadoria especial, quando ha necessidade de
averiguar-se a existéncia ou ndo de atividades insalubres e perigosas.
A caracterizagio e a classifica¢do da insalubridade e da periculosidade,
segundo as normas do MT, podem ser apuradas através de pericia a
cargo de médico do trabalho ou engenheiro do trabalho, registrados
no Ministério do Trabalho (CLT, art. 195)".%*

33 LOUZADA, L. M. G. op. cit., p. 512. Salienta o autor que houve intimeras consultas desse tipo, as quais,
baseando-se em estudos técnicos ostensivos, levaram a inclusio de algumas atividades néo previstas
expressamente, como, por exemplo, feitor de turma ou de estrada de ferro em via permanente (Parecer
do DNHST no processo n.° 183.290/71), pedreiro refratario (Parecer do DNHST no processo n.’
320.643/72), e forneiro queimador de olaria (Parecer da SSMT no processo n.° 105.914/79).

34 TFR, AC 0102999-MG, 3" Turma, j. em 05.08.1986 e TFR, AC 0095839-SP, 2* Turma, j. em 26.04.1985.
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Com a Constituigdo de 1988, os termos trabalhistas restaram
extirpados do conceito da aposentadoria especial, quando foram
substituidos pela nogdo de desempenho de atividades laborais em
condigdes especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica,
como se vé da redagio original tanto do pardgrafo 2° do art. 201 da
Constitui¢do como do artigo 57 da Lei n.° 8.213/91, que o regulamentou.
Desenhou-se, a partir daf, nova filosofia previdenciaria relativamente
ao beneficio, marcada pelo abandono das premissas em que se baseou a
simula n.* 198 do TFR, que, na atualidade, estd a reclamar nova leitura.

2 SUMULA N.° 198 DO TFR: DAS ALTERACOES LEGISLATIVAS A SU-
PERACAO

Depois da Constitui¢do de 1988 e com mais clareza a partir da Lei
n.° 9.082/95, a legislacdo previdencidria alterou de forma substancial o
tratamento conferido a aposentadoria especial. Passou-se a permitir o
enquadramento de uma atividade como especial somente em razio da
efetiva submissdo aos agentes arrolados como nocivos, abandonaram-se
os conceitos trabalhistas de insalubridade, periculosidade e penosidade
e, pela primeira vez, a prépria lei de regéncia trouxe os meios de prova
exigivels para sua concessdo.

Diante de tais alteragdes, era de se esperar releitura da simula
n’ 198 do TFR, na medida em que, por sua imprecisa redagdo, a
interpretagio literal tende a gerar conclusdes distanciadas tanto do
ordenamento juridico ora vigente como do alcance pretendido com sua
edicdo. Em sentido diverso, porém, o que se viu foi o surgimento de
correntes interpretativas pouco criticas, desatentas a falta de contexto
do enunciado diante do novo cendrio legislativo e que, em verdade,
passaram a dar a ele tratamento de norma autdénoma, por si s6 suficiente
para a ndo-observancia do novel regramento.

Hé necessidade, portanto, de progredir no enfrentamento da
matéria, especificamente no que tange a viabilidade de aplicagio, na
atualidade, do enunciado sumular em questdo. E que, por conta de
mudangcas legislativas, é possivel que um precedente seja superado,
por tornar-se obsoleto ou inadequado & nova ordem. Supde-se, assim,
que, com o advento da Lei n.° 9.032/95, que passou a exigir a efetiva
comprovagio da submissido habitual e permanente do trabalhador a
agentes nocivos, o entendimento sumulado deixou de se coadunar com

o regramento previdencidrio atinente a comprovagdo da atividade
especial.
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2.1 REGRAMENTO DO BENEFICIO APOS A CONSTITUIGAO DE 1988

Com o advento da Constitui¢do de 1988, a aposentadoria especial
sofreu significativa alteragdo. O status constitucional conferido ao
beneficio veio acompanhado de mudanga em seu conceito, e as nog¢des
de insalubridade, penosidade e periculosidade restaram substituidas pela
mengdo a “atividades exercidas sob condi¢des especiais que prejudiquem
a satde ou a integridade fisica”, a teor do art. 201, §1°, da CF, em sua
redagdo original.

A matéria foi regulamentada pela Lei n.° 8.213/91, que dispds,
na redagio original de seu art. 57, que “a aposentadoria especial serd
devida, uma vez cumprida a caréncia exigida nesta lei, ao segurado que
tiver trabalhado durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco)
anos, conforme a atividade profissional, sujeito a condi¢des especiais
que prejudiquem a satide ou a integridade fisica”. Por sua vez, o art. 58
previa que “a relagdo de atividades profissionais prejudiciais a saide ou
a integridade fisica serd objeto de lei especifica”. Essa lei especifica, no
entanto, jamais fol editada, e a matéria continuou sendo regulamentada
por meio de Decretos do Poder Executivo.

De inicio, seguiram aplicdveis os réis dos Decretos n.” 53.831/64
e 83.080/79, ja que, por forca do art. 152 da Lei de Beneficios, a lista
constante da legislagdo entdo em vigor prevaleceria até que elaborada
nova relagdo de atividades profissionais prejudiciais a satde ou a
integridade fisica. Também os Decretos n.° 857/91 e 611/92 previram,
com idéntica redagdo, que para efeito de concessdo das aposentadorias
especiais seriam considerados os Anexos I e II do Decreto n.” 83.080/79
e 0 Anexo do Decreto n.’ 53.831/ 64, até que promulgada lei especifica.

Em 28.04.1995, porém, a Lei n. 9.032 deu nova redagio ao art. 57
da Lein.° 8.213/91, que passou a dispor que “a aposentadoria especial serd
devida, uma vez cumprida a caréncia exigida nesta lei, ao segurado que
tiver trabalhado sujeito a condigdes especiais que prejudiquem a satide ou
a integridade fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco)
anos, conforme dispuser a lei.” Da legislacdo de regéncia, portanto,
extirpou-se a referéncia ao enquadramento por atividade profissional,
na medida em que tal locugdo foi substituida pela expressido “conforme
dispuser a lei”. A partir daf, ndo mais se permitia o enquadramento de
tempo de servigo como especial simplesmente por pertencer o segurado
a determinada categoria profissional, a exce¢do daquele que implementou
0s requisitos necessdrios ao deferimento de aposentadoria especial em
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conformidade com a legislagdo anterior, ou seja, com base na atividade
profissional, os quais, como bem advertem Rocha e Baltazar Jr., nio
foram nem poderiam ser prejudicados pela nova disciplina do beneficio. **

A intengdo do legislador consistiu na restricio do beneticio de
aposentadoria especial a direito individual, e ndo mais de determinados
grupos ou profissdes. Abandonando a técnica de presuncdo absoluta, a
lei passou a exigir que cada segurado comprovasse sua efetiva exposicdo
a condigdes especiais prejudiciais a satde ou a integridade fisica.”® Por
isso, a mesma Lei n.° 9.032/95, alterando os §§3° e 4° do art. 57 da Lei de
Beneficios, atribuiu ao segurado, para a concessdo do beneficio, o 6nus
de demonstrar a real exposi¢do aos agentes nocivos, quimicos, fisicos,
biolégicos ou associagdo de agentes, perante o Instituto Nacional do
Seguro Social.

Na sequéncia, a Medida Proviséria n.° 1.523, de 11.10.1996,
trouxe duas outras inovagdes, ambas complementares a nova redagdo
do caput do art. 57 da Lei de Beneficios. A primeira delas, explicitada
nos quatro paragrafos inseridos no artigo 58, disse com a especificacdo
da forma de comprovagio da efetiva exposicdo do segurado aos agentes
nocivos. No ponto, a Medida Proviséria previu que tal prova se faria
mediante formulério, na forma estabelecida pelo Instituto Nacional do
Seguro Social, o qual, a seu turno, deveria ser emitido pela empresa ou
seu preposto, com base em laudo técnico de condigdes ambientais de
trabalho expedido por profissional habilitado. Como salientam Rocha
e Baltazar Jr., “o legislador ndo quis deixar qualquer divida quanto a
necessidade de demonstracdo das condi¢des especiais, impedindo que
o simples exercicio de uma determinada profissdo - onde se presumia
que determinada categoria estaria submetida a agentes insalutiferos
- pudesse permitir o direito a prestacdo”.”” O diploma fixou, ainda, a
obrigatoriedade de as empresas manterem laudo técnico atualizado, sob
pena de multa, e de elaborarem e manterem perfil profissiografico®
abrangendo as atividades desenvolvidas por seus trabalhadores.

35 ROCHA; BALTAZAR JUNIOR, op. cit., p. 267-268.

36 DUARTE, op. cit., p. 213.

37 ROCHA; BALTAZAR JUNIOR, op. cit., p. 268.

38 Para Martinez, a Medida Proviséria introduziu exigéncia trabalhista-previdencidria que, a época, nao
restou bem explicitada, dada a redagéo dificil do dispositivo. Para o autor, se o objetivo era habilitar o
segurado a no futuro requerer a aposentadoria especial, a lei deveria ter previsto a obrigagdo da empresa
de fornecer o DIRBEN 8030 e/ou o laudo técnico. Mais tarde, com o Decreto 4.032/01, referidos

documentos foram substituidos pelo PPP. op. cit., p. 82.
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A segunda inovacdo consistiu na remissdo da defini¢do dos
agentes nocivos ou prejudiciais a saide ou integridade fisica ao Poder
Executivo. Por meio de nova redagdo do caput do art. 58 da Lei de
Beneficios, suprimiu-se a exigéncia de lei, delegando ao Poder Executivo

a atribuicgdo de fixar os agentes agressivos.

A transferéncia da competéncia a esfera do Poder Executivo via
medida proviséria teve sua constitucionalidade questionada por meio da
ADI n’ 1885-DF, uma vez que o art. 202, II, da CF, em sua redagio
original, previa a aposentadoria em tempo inferior “se sujeitos a trabalho
sob condi¢des especiais, que prejudiquem a satide ou a integridade fisica,
definidas em lei”. O julgamento da medida cautelar, entretanto, ndo
chegou a ser concluido, ja que, com o advento da EC n.? 20/98, a matéria
fol tratada de forma diversa no art. 201, §2°, da CF, que passou a exigir
a edigdo de lei complementar, o que levou o Supremo Tribunal a acolher
questdo de ordem para o efeito de julgar prejudicada a ac¢do direta.”

A MP n.° 1528/96 foi sucessivamente reeditada até ser convertida
na Lei n.° 9.528/97, que revogou também o art. 152 da Lei n.” 8.213/91.
Abria-se, assim, caminho para que as antigas listas que disciplinavam as
atividades consideradas especiais, integrantes dos Decretos n.” 53.831/64
e 83.080/79, fossem modificadas.

Se a Lei n° 9.082/95 redefiniu o art. 57 da Lei n.° 8.218/91 e
a Lei n° 9.528/97, desde a MP n.° 1.523/96, redesenhou o art. 58, as
transformagdes havidas na disciplina legal da aposentadoria especial
somente tiveram termo com a Lei n° 9.732/98, que conferiu nova
redagdo ao §6° do art. 57, acresceu-lhe os §§7° e 8° e alterou os §§1° e
2° do art. 58, sendo que, no tocante ao escopo deste trabalho, detalhou
o laudo técnico de condigdes ambientais, determinando que sua feitura
observasse os termos da legislagdo trabalhista. Ambos os dispositivos
seguem em vigor a despeito de a EC 20/98 ter previsto, em seu artigo
15, a edigdo de lei complementar - da qual ainda néo se tem noticia - para
disciplinar a matéria.

O rol com a classificagdo dos agentes nocivos - fisicos, quimicos
e biolégicos-, além da associagdo de agentes, constou do Decreto n.°

39 Os Ministros Ilmar Galvio, Nelson Jobim, Octavio Gallotti e Carlos Velloso, considerando que a
definigdo do rol de agentes nocivos poderia ser delegada pela lei ao Poder Executivo, indeferiram a
medida cautelar. Ja os Ministros Sepulveda Pertence, Marco Aurélio, Mauricio Corréa e Néri da Silveira,
entendendo que a exigéncia constitucional demandava defini¢do integral por meio de lei, deferiram a

suspensdo da norma.
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2.172, de 05.08.1997 e, depois disso, do Decreto n.” 3.048, de 06.05.1999.
O Anexo IV desse tltimo, ainda em vigor, mas com as alteragdes
trazidas pelos Decretos n.° 8.265/99 e 4.882/03, condiciona o direito
ao beneficio, relativamente aos agentes quimicos, a presenca do agente
nocivo no processo produtivo e no meio ambiente de trabalho em nivel
de concentragdo superior aos limites de tolerdncia estabelecidos, com
a ressalva de que o rol de agentes nocivos é exaustivo, enquanto as
atividades listadas, nas quais pode haver a exposicdo, é exemplificativa.
Para os agentes fisicos, a previsio de enquadramento se dd em razéo da
exposig¢io acima dos limites de tolerancia especificados ou pelas atividades
descritas. Para os biolégicos, o enquadramento é restrito as hipéteses de
exposi¢do aos agentes citados unicamente nas tarefas relacionadas. Por
sua vez, na assoclagdo de agentes se considera o enquadramento relativo
ao agente que exigir menor tempo de exposi¢do. Passou-se, pois, a um
tnico determinante para a classificagdo da atividade como especial: a
submissdo a agentes nocivos, assim considerados aqueles com potencial
de ocasionar danos a saide ou a integridade fisica do trabalhador nos
ambientes de trabalho, em razdo da sua natureza, concentragio ou
intensidade.*

Desde entio, a legislagdo de regéncia prevé que o enquadramento
de atividade como especial somente se da em razdo de efetiva submissao
aos agentes arrolados como nocivos para este fim por meio de Decreto
do Poder Executivo e, mais que isso, que tal comprovagio, a cargo
do segurado, se faz mediante formuldrio (hoje perfil profissiografico
previdencidrio) embasado em laudo técnico elaborado em consonancia com
a legislagdo trabalhista. Em sintese, as sucessivas alteragdes legislativas
adotaram nova filosofia previdencidria relativamente a aposentadoria
especial, na medida em que delinearam os contornos do maior rigor a
ser empregado, doravante*, na verificagdo e enquadramento de uma
atividade como especial.

2.2 EQUIVOCOS NA INTERPRETACAO E APLICACAO DA SUMULA

Como alerta Santos*?, as simulas dos tribunais tém sido vitimas
de dois graves vicios de interpretacdo. O primeiro deles consiste em

40 MARTINS, op. cit., p. 874.

41 O Decreto n.° 4.827, de 03.09.2008, incluiu pardgrafo Ginico no art. 70 do Decreto n.° 8.048/99,
reconhecendo que a caracterizagdo e a comprovagio do tempo de atividade sob condigdes especiais devem
obedecer ao disposto na legislagio em vigor na época da prestagio do servigo.

42 SANTOS, Sérgio Roberto Leal dos. A Stimula n. 260 do Tribunal Federal de Recursos e a vinculagao

do beneficio ao saldrio minimo. Jus Navigandi, Teresina, ano 14, n. 2032, 23 jan. 2009. Disponivel em:
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sua algada ao patamar de instrumentos normativos primarios, de forma
que as manifestagdes pretorianas passam a ser confundidas com entes
normativos originariamente vinculantes, muito embora ndo se revistam
de tal natureza. Daf decorre o segundo equivoco no seu tratamento: a
interpretagdo em desarmonia com o restante do ordenamento juridico.

Incorrendo nesses equivocos, parcela da doutrina especializada e
da jurisprudéncia atual tem olvidado que, tendo sido editada ainda em
1985 e sob a égide do Decreto n.” 89.312/84, o entendimento consagrado
na simula n° 198 do extinto TFR foi profundamente afetado pelo
advento da Constitui¢do de 1988 e pela legislagdo infraconstitucional que
deu tratamento diverso a matéria. Mediante simples alusdo a literalidade
do seu enunciado, tem-lhe sido conferida interpretagdo absolutamente
desconexa com seu real alcance.

3 PRIMEIRO EQUIVOCO

Em primeiro lugar, e a despeito do item 01 do anexo IV do Decreto
8.048/99 mencionar, modo expresso, que “o rol de agentes nocivos é
exaustivo, enquanto que as atividades listadas, nas quais pode haver a
exposigdo, é exemplificativo”, passou-se a afirmar, com embasamento no
enunciado da simula, que a jurisprudéncia ja havia sedimentado posicdo
quanto a nfo-taxatividade também dos agentes nocivos elencados nos
decretos.

Fortes, por exemplo, afirma, com fundamento no enunciado, que o
atual rol de agentes nio é taxativo, na medida em que “a jurisprudéncia ja
hd muito tempo vinha considerando que o rol de agentes nocivos previsto
pela legislacdo previdencidria ndo é taxativo, de sorte que, restando
comprovada a exposi¢io a algum agente efetivamente nocivo ndo previsto
nos instrumentos normativos pertinentes, ainda assim o segurado teria
direito a vé-lo considerado como tempo especial”.** Duarte, conquanto
nio o diga expressamente, refere que o enquadramento deve ser feito
de acordo com a legislagdo vigente a época do exercicio da atividade,
observados os decretos e agentes neles definidos, salientando, porém,
que, além desses, haveria ainda a prescrigido da simula.**

<http://jus.com.br/revista/texto/122385>. Acesso em: 28 fev. 2012. p. 1.
43 FORTES; PAULSEN, op. cit., p. 201.
44 DUARTE, op. cit., p. 213.
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Castro e Lazzari, também fazendo referéncia ao teor da simula n.°
198, sustentam que a relagdo de agentes nocivos constante do Anexo IV
do Decreto n.° 8.048/99 nio é exaustiva, e sim enumerativa.** Ribeiro,
conquanto faga alusio a ambos os entendimentos, parece posicionar-se no
mesmo sentido.** Também Vianna afirma que a lista dos agentes nocivos
¢ meramente exemplificativa, ao argumento de que, nio obstante o atual
decreto diga o contrario, o entendimento jurisprudencial consolidou-se
naquele sentido.*”

No entanto, o resgate do histérico jurisprudencial que deu ensejo
a simula n.” 198 do TIFR permite a conclusdo de que, até a extingdo do
direito de categoria pela Lei n.” 9.032/95, entendia-se que somente as
atividades previstas nos decretos anteriores eram exemplificativas. Ndo
se verifica dos julgados do extinto TFR, tampouco da jurisprudéncia
dominante do STJ, qualquer precedente no sentido da ndo-exaustividade
dos agentes nocivos elencados nos decretos.

No mais das vezes, a doutrina especializada, ao se posicionar num
ou noutro sentido, faz referéncia a decisdes do Superior Tribunal de
Justi¢a. No julgado citado por Vianna®, por exemplo, questionava-se a
possibilidade de enquadramento de operador de cédula de cunhagem II,
atividade nido inscrita no Decreto 83.080/79, em razdo da comprovagdo
da submissdo ao agente fisico ruido, acima dos limites de tolerdncia.
Do corpo do acérddo, a par da mencdo a outros julgados no mesmo
sentido, colhe-se: “nesse contexto, é também assente na jurisprudéncia
desta Corte ser devida a concessdo de aposentadoria especial quando a
pericia médica constata a insalubridade da atividade desenvolvida pela

45 CASTRO,; LAZZARI, op. cit., p. 639.
46 RIBEIRO, op. cit., p. 177.
47  VIANNA, op. cit., p. 526.

48 PREVIDENCIARIO. APOSENTADORIA ESPECIAL. ATIVIDADE INSALUBRE COMPROVADA
POR PERICIA TECNICA. TRABALHO EXPOSTO A RUIDOS. ENUNCIADO SUMULAR N° 198/
TFR. 1. Antes da lei restritiva, era inexigivel a comprovagio da efetiva exposigdo a agentes nocivos,
porque o reconhecimento do tempo de servigo especial era possivel apenas em face do enquadramento
na categoria profissional do trabalhador, a excegdo do trabalho exposto a ruido e calor, que sempre se
exigiu medigdo técnica. 2. E assente na jurisprudéncia deste Superior Tribunal ser devida a concessio
de aposentadoria especial quando a pericia médica constata a insalubridade da atividade desenvolvida
pela parte segurada, mesmo que nio inscrita no Regulamento da Previdéncia Social (verbete sumular n°
198 do extinto TFR), porque as atividades ali relacionadas sdo meramente exemplificativas. 3. In casu,

o laudo técnico para aposentadoria especial foi devidamente subscrito por engenheiro de seguranga do
trabalho e por técnico de seguranga do trabalho, o que dispensa a exigibilidade de pericia judicial. 4.
Recurso especial a que se nega provimento. (STJ, REsp 689195/RJ, Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima,
Quinta Turma, julgado em 07/06/2005, DJ 22/08/2005, p. 344).
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parte segurada, ainda que ndo inscrita no Regulamento da Previdéncia
Social (verbete sumular n® 198 do extinto TFR), vez que as atividades ali
relacionadas sdo meramente exemplificativas e ndo taxativas.” Em outra
decisdo, o STJ consignou, da mesma forma, que, conquanto o Decreto n.”
83.080/79 nada dispusesse acerca das profissdes de encarregado geral
e servente de carpinteiro, estando-se, portanto, diante de atividades
profissionais que nio se enquadravam no rol de atividades especiais, tal
circunstincia nio seria 6bice ao reconhecimento da especialidade porque,
no caso concreto, laudo técnico atestava a submissdo a agentes nocivos.*’

Entretanto, a mera transferéncia do cardter exemplificativo
das atividades profissionais consagrado na simula para o atual rol de
agentes nocivos parece despida de qualquer fundamento. Ainda que, na
origem, a aposentadoria especial ndo tenha sido precedida de estudos
técnicos que apontassem para a necessidade de redugdo do ntimero de
anos de trabalho sujeito a exposi¢do aos agentes nocivos, o atual rol de
agentes decorreu de andlises propriamente médicas sobre seus efeitos
deletérios, ao passo que os limites de tolerancia foram fixados com base
em pesquisas atinentes a degeneragdo do organismo humano a partir da
efetiva submissdo a niveis varidveis de determinados agentes nocivos.”

Assim, correta a interpretacio do teor da stmula aventada
por Tavares e Rocha e Baltazar Jr.”’, que limitam sua incidéncia as
hipé6teses em que a atividade, embora comprovadamente nociva, nio se
encontra prevista nos decretos vigentes até Lei n.° 9.082/95, e a incisiva
manifestacdo de Martinez, para quem, “para todos os fins de direito

49 AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESPECIAL. PREVIDENCIARIO. ATIVIDADE
INSALUBRE NAO PREVISTA EM REGULAMENTO. MATERIA PACIFICADA. AUSENCIA
DE IMPUGNAGAO DOS FUNDAMENTOS DA DECISAO AGRAVADA. SUMULA 182/STJ.
INCIDENCIA DA SUMULA N° 198 DO EXTINTO TFR. 1. A jurisprudéncia desta Corte Superior de
Justiga é firme no sentido de que ao trabalhador que exerce atividade insalubre, ainda que ndo inscrita
em regulamento, mas comprovada por pericia judicial, ¢ devido o beneficio de aposentadoria especial.
2. Fundamentada a decisdo agravada no sentido de que a questdo j4 esta pacificada no &mbito deste
Superior Tribunal de Justiga, deveria o recorrente, em sede de agravo regimental, demonstrar que outra
é a positivagdo do direito na jurisprudéncia desta Corte. 3. “E invidvel o agravo do art. 545 do CPC que
deixa de atacar especificamente os fundamentos da decisdo agravada.” (Stimula do STJ, Enunciado n°
182). 4. “Atendidos os demais requisitos, é devida a aposentadoria especial, se pericia judicial constata
que a atividade exercida pelo segurado ¢é perigosa, insalubre ou penosa, mesmo nio inscrita em
Regulamento.” (Stimula do extinto TFR, Enunciado n° 198). 5. Agravo regimental improvido. (STJ,
AgRg no REsp 228.832/SC, Rel. Ministro Hamilton Carvalhido, Sexta Turma, julgado em 13/05/2003,
DJ 30/06/2003, p. 320).

50 LOUZADA, op. cit., p. 526.
51 TAVARES, op. cit,, p. 154; ROCHA, BALTAZAR JUNIOR, op. cit., p. 252.
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previdencidrio, se uma substincia nio consta do anexo IV do RPS, é

» 52

como se ela ndo existisse”.

Nio se estd a defender, porém, a impossibilidade de fugir a lista
alguma situagdo justificadora de protegdo, e sim a afirmar que sua
elaboragio tem perspectiva técnica, ndo podendo ser ampliada de forma
aleatdria, a vista de um ou outro caso judicial especifico. Veja-se que,
embora oficial, o rol dos decretos nio é definitivo, nada obstando seja
encaminhado pedido fundamentado de inclusio de algum agente nocivo,
providéncia, alids, que, além de ter sido sempre permitida, atualmente
vem prevista no §1° do art. 68 do Decreto n.” 3.048/99.”

3.1 SEGUNDO EQUIVOCO

Uma segunda interpretacdo, também distanciada do alcance da
simula n.° 198, consiste na afirmagio de que, ao fazer mengao a atividades
insalubres, penosas e perigosas, ela autorizaria, por si s6, a extensdo dos
agentes nocivos para outras situagdes, que, embora ndo mencionadas no
Decreto, também submetessem o segurado a estas condi¢des de risco.
A controvérsia ganha relevo porque desde o Decreto n.° 2.172/97 ndo
houve mengdo a condigdes ambientais que, até entdo, eram contempladas
nos Decretos anteriores, tais como umidade, frio, eletricidade e radiagdo
ndo-ionizante, ou, como lembra Ribeiro, agentes “cuja exposicdo
anteriormente inclufa a atividade como penosa ou perigosa, e que
continua a ser apontada como fator de risco para o trabalhador”.”*

Favoravel a essa possibilidade estd Savaris, que, em estudo de
caso, conclui pela persisténcia da orientagdo consolidada na stiimula n.°
198, de forma que, mesmo ap6s a revogacdo dos Decretos n.° 53.831/64
e 83.080/79, seria devido o reconhecimento da natureza especial da
atividade se identificado por prova técnica que ela tem potencialidade
de prejudicar a satde ou a integridade fisica do trabalhador.” Na mesma
linha, Martins, que, depois de mencionar o correto teor da simula,
afirma que “provando o segurado que trabalha em condi¢bes perigosas,

52 MARTINEZ, op. cit., p. 133.

53 Ibid., p. 42. O art. 68, § 1°, dispoe que “as dtvidas sobre o enquadramento dos agentes de que trata o
caput, para efeito do disposto nesta Subsego, serdo resolvidas pelo Ministério do Trabalho e Emprego e

pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.”
54 RIBEIRO, op. cit., p. 91.

55 SAVARIS, José Antonio. Direito Processual Previdencidrio. 2. ed. Curitiba: Jurud, 2010. p. 458.
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insalubres ou penosas, terd direito ao benetficio”.”® Por sua vez, Saliba,
também invocando o enunciado sumular, refere que, conquanto receber
adicional de insalubridade ou periculosidade ndo garanta ao trabalhador,
administrativamente, o direito a aposentadoria especial, pela via judicial
haveria possibilidade de enquadramento como especial da atividade
insalubre ou perigosa mesmo que nio mencionada pelo regulamento da
Previdéncia. *"

Na jurisprudéncia, encontram-se decisdes reconhecendo a
especialidade de atividades perigosas mesmo apds o Decreto n® 2.172/97.
No ambito da Quarta Regido, tanto o Tribunal Regional Federal como
a Turma Regional de Uniformizagido tém julgados favordveis a tese.
Por vezes, o argumento é singelo, limitando-se a invocagdo do teor da
simula n.° 198 do TI'R como permissivo para que atividades insalubres,
perigosas ou penosas que ndo constem do regulamento sejam tidas como
especiais por meio de pericia judicial. Noutros julgados, acrescenta-
se o fundamento da protecdo constitucional a integridade fisica do
trabalhador, de forma que, como a Constitui¢io e a lei previdencidria
referem prote¢io do segurado contra agentes nocivos a integridade
fisica, ndo estaria vedada a aposentadoria especial por periculosidade.’
Além disso, hé decisdes monocraticas do STJ que incorrem em equivoco
quanto a prépria ratio dectdendi da jurisprudéncia daquele Tribunal,
aplicando a hipétese especifica do enquadramento por periculosidade
ap6s 05.03.1997 o entendimento de que o rol das atividades profissionais é
meramente exemplificativo, como se idénticas fossem as questdes postas.
Com isso, tais julgados incidem no primeiro equivoco interpretativo ja
mencionado neste trabalho.”

[
[}

MARTINS, op. cit., p. 875.

o
a

SALIBA, op. cit., p. 19.

58 Hé precedentes da Turma Regional de Uniformizagdo da 4* Regido admitindo o reconhecimento de
especialidade por periculosidade mesmo apés 05.03.1997, todos ndo-unanimes: [IUJEF 0006690~
11.2008.404.7051, Turma Regional de Uniformizagdo da 4* Regido, Relator p/ Acérddo José Antonio
Savaris, D.E. 30/038/2011, para o frentista; IUTEF 0023137-64.2007.404.7195, Turma Regional de
Uniformizagdo da 4* Regido, Relator p/ Acérddo José Antonio Savaris, D.E. 30/03/2011, para o
vigilante; e [UJEF N° 0003872-14.2008.404.7053/PR, Turma Regional de Uniformizagdo da 4* Regido,
Relatora Lufsa Hickel Gamb4, D.E 30/08/2011, para a eletricidade.

59 E o que se verifica nas decisdes monocriéticas do STJ a que, com frequéncia, se referem os julgados do
TRF4 favoraveis a tese: REsp n. 1109871, Rel. Min. Og Fernandes, Sexta Turma, DJe de 29-09-2010;
REsp n. 1105560, Rel. Min. Og Fernandes, Sexta Turma, DJe de 29-09-2010; REsp n. 758866, Rel.
Ministro (convocado) Celso Limongi, Sexta Turma, DJe de 21- 05-2009; REsp n. 1126722, Rel. Ministro
(convocado) Haroldo Rodrigues, Sexta Turma, DJe de 30-09-2009; REsp n. 1108335, Rel. Ministro
Jorge Mussi, Quinta Turma, DJe de 12-05-2009; AgRg no REsp n. 1055462, Rel. Ministro Jorge Mussi,

Quinta Turma, DJe de 16-09-2008. Algumas delas, no entanto, ndo analisaram a matéria especifica:



Aline Machado Weber 59

Ora, em que pese os conceitos de insalubridade, periculosidade
e penosidade ndo sejam encontrados na legislagdo previdencidria
e tenham servido de base para regulamentar no passado o tempo de
servigo de algumas profissdes ou atividades, a aposentadoria especial
Jamais se confundiu com a percepgdo dos adicionais de remuneragio.*
A diferenciagdo, em verdade, parece vir da propria autonomia do direito
previdencidrio em relagio ao direito trabalhista. Por isso, como lembra
Fortes, muitas vezes a insalubridade prevista no art. 189 da CLT
coincide com o conceito de especialidade, mas, por vezes, tal ndo ocorre,
como no caso do deficiente iluminamento, que nunca foi contemplado
como agente nocivo gerador de aposentadoria especial.®’ Note-se que j4
no Decreto n. 53.831/64 se enquadrou ampla variedade de atividades
previstas na Portaria Ministerial n.° 262/62, que regulava o adicional
de insalubridade a época, mas esse mesmo decreto previu também
o enquadramento de atividades que ndo eram contempladas com o
adicional de periculosidade, como os bombeiros de socorro a incéndios.
Caso nio houvesse tal diferenca, jamais poderiam ter constado do rol
de enquadramento previdencidrio atividades perigosas como vigias e
trabalhadores em construgoes de edificios e pontes, ou ocupagdes tidas
por penosas, como a dos motoristas de 6nibus de linha.® Dessa maneira,
entende-se que, embora bastante préximos, os conceitos de insalubridade,
periculosidade e penosidade do Direito do Trabalho nio sio utilizados
no ambito previdenciario.*’

Partindo de tais premissas, assiste razdo a parcela consideravel da
doutrina e a jurisprudéncia que defende, na atual legislacdo, ndo haver
mais espaco para que sejam consideradas como especiais atividades
penosas ou perigosas, mas apenas atividades insalutiferas, e, mesmo
nesse caso, apenas se o agente nocivo estiver elencado especificamente
como tal para fins previdencidrios. Assim, dentre outros, Tsutiya, para

REsp n. 504569, Rel. Ministro Paulo Medina, Sexta Turma, DJ de 26-06-2003; REsp n. 116.2088,
Rel. Ministro Félix Fischer, Quinta Turma, DJe de 14-04-2010; REsp n. 1104385, Rel. Ministro Félix
Fischer, Quinta Turma, DJe de 30-03-2010.

60 VIANNA, . op. cit., p. 528; TSUTIYA, op. cit., p. 341; MARTINS, op. cit., p. 376.

61 FORTES; PAULSEN, op. cit., p. 201.

62 LOUZADA, op. cit., p. 520.

63 TFORTES, Simone Barbisan e PAULSEN, Leandro. Op. cit., p. 201. Segundo Marina Vasques Duarte

(op. cit., p. 212), a legislagdo previdencidria tem requisitos préprios, assim como o direito trabalhista. O
reconhecimento do adicional trabalhista é indicidrio, mas néo assecuratério do direito a aposentadoria

especial, e vice-versa. Sérgio Pinto Martins (op. cit., p. 326) também afirma que nio necessariamente a
aposentadoria especial coincidird com as pessoas que recebem adicionais de remuneragao, a exemplo do

adicional de periculosidade.
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quem, desde a Lei n. 9.032, de 28.04.1995, apenas atividades insalubres
se enquadram como especiais®*; Tavares, entendendo que, resguardadas
as situagdes de direito adquirido, ndo sido mais consideradas especiais
as atividades perigosas, mas somente as insalubres®; Fortes, segundo a
qual, como a legislagio previdencidria exige submissdo efetiva a agentes
nocivos a satde ou a integridade fisica do segurado, dificilmente uma
atividade profissional que somente exponha o seu exercente a risco, sem
contato direto com agente nocivo, poderia ter enquadramento como
especial®®; e Martinez, que fixa o marco da desprotecdo da penosidade
e da periculosidade em 05.03.1997.Com efeito, a aplicacdo da stimula
como fundamento bastante para enquadramento de atividades perigosas
ou penosas depois do advento do Decreto n. 2.172/97, ao argumento
de que sua redagio assim autorizaria, implica interpretd-la de forma
dissociada da lei vigente a época - que expressamente fazia mengio a tais
conceitos - e, mais do que isso, conferir-lhe peso maior que o atribuido a
atual legislacdo de regéncia.

Ocorre que, a contar de 1988, a concessdo da aposentadoria
especial se ateve as hipéteses em que o segurado tenha laborado em
condigdes que comprovadamente impliquem desgaste superior ao do
trabalho comum. Daf a exclusdo de atividades penosas ou perigosas do
rol de agentes nocivos atualmente vigente, porque, diversamente dos
agentes insalutiferos, que efetivamente ensejam erosdo cumulativa da
satde ou integridade fisica por envolverem circunstancias ambientais
geradoras de distirbios na higidez do trabalhador caso superados os
niveis de tolerdncia, aquelas se fundam na nogéo de risco potencial, e ndo
na de efeitos danosos ao organismo.*

Saliente-se, entretanto, que nfo se esté a defender total dissociagio
entre a legislacdo previdencidria e a trabalhista. Na verdade, a partir da
Lei n. 9.032/95 o Ministério da Previdéncia Social interessou-se pela
disciplina laboral, inserindo nas normas previdenciarias conceitos como
laudo técnico das condi¢des ambientais de trabalho e seus substitutivos.
Sintomaticamente, a Lei n. 9.732/98 reportou-se i fine ao LTCAT
“nos termos da legislagdo trabalhista”, no que fol acompanhada pelo
Decreto n. 4.882/03. Além disso, o Decreto n. 8.048/99 uniformizou o

64 TSUTIYA, op. cit., p. 343.
65 TAVARES, op. cit., p. 152.
66 Ibid., p. 201.

67 MARTINEZ, op. cit., p. 114.
68 Ibid., p. 53.
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tratamento de agentes como ruido, calor e vibragio, fazendo-o de acordo
com a Norma Regulamentadora n. 15 da Portaria n. 3214/78 do MTE.*

A aproximagio de ambos os ramos do direito é salutar e parece o
caminho a ser trilhado. Todavia, a mengio aos conceitos trabalhistas na
stimula n. 198 - justificada, como ja afirmado, pela redagdo do conceito
legal de aposentadoria especial a época - ndo pode ser tomada como
fundamento para ignorar que a legislagio previdencidria tem autonomia
para definir os agentes tidos como nocivos para seus fins. Do contrério,
estar-se-4 contrariando a légica do préprio direito trabalhista, cuja
sistemdtica normativa vigente, como adverte Cairo Jr., sé considera
insalubres as atividades expressamente discriminadas em rol produzido
pelo érgido competente do Ministério do Trabalho, ainda que laudo
pericial constate a presenca de insalubridade no ambiente de trabalho™,
na esteira das Orientag¢des Jurisprudenciais n. 4 e 173 da SDI-1 do TST
e também da simula n. 460 do STE.™

3.2 TERCEIRO EQUIVOCO

Um terceiro equivoco consiste na utilizagdo do enunciado
como fundamento para o deferimento da realizagdo de prova pericial
em qualquer demanda judicial que verse sobre atividade especial. A
despeito de a prova da exposi¢ido do segurado aos agentes nocivos a
saide ou integridade fisica ter de atentar para as normas vigentes na
época da prestacdo do servico (tempus regit actum), permanece o apego
da jurisprudéncia ao entendimento sumular. Segue-se, entdo, certo
descompasso entre a aplica¢do administrativa da legislagio ora vigente e
o tratamento juridico conferido pelos Tribunais.

E verdade que, de modo geral, a doutrina especializada entende
que “o direito previdencidrio ainda se ressente enormemente de uma
normatizagdo em matéria probatéria voltada especificamente para a
dindmica de constitui¢do dessa relagdo juridica”. Sem embargo, hi
reconhecimento praticamente uninime de que o processo previdenciario
possui especificidades que lhe distinguem do processo civil tradicional,
o que tem reflexo na temaética especifica dos meios de prova das diversas

69 SALIBA, op. cit., p. 14.

70 o CAIRO JR., José. Direito do Trabalho. Salvador: JusPodium, 2006. v. 1. p. 480.

71 o A simula n. 460 do STF ¢é explicita no sentido de que “para efeito do adicional de insalubridade,
a pericia judicial, em reclamagdo trabalhista, ndo dispensa o enquadramento da atividade entre as
insalubres, que é ato da competéncia do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social”. A stimula n.” 194

do STF reza que “é competente o Ministro do Trabalho para especificagdo das atividades insalubres’.
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situagdes previdencidrias. No entanto, no ambito da atividade especial,
ha uma tendéncia da mesma doutrina em afirmar que “nada obstante
as exigéncias legais para o enquadramento de atividade especial, a
comprovagio da natureza especial da atividade pode se dar por qualquer
meio de prova”’ Essa, pois, a afirmagio que deve ser contextualizada,
porque, como j4 dito, a prova da atividade especial deve ser feita consoante
as exigéncias da época do exercicio da atividade profissional.

A despeito de ndo ter sido alterado o énus do segurado de fazer
prova de que pertencia a alguma das categorias profissionais ou de que se
submetia, de forma habitual e permanente, a algum dos agentes nocivos
para esse fim, fato é que, até o advento da Lei n.° 9.032/95, havia relativa
flexibilidade quanto aos meios de prova aceitaveis. Ao tempo do advento
da simula n.? 198 do TFR, a par de constar dos quadros anexos, nio se
exigia qualquer formalidade para a comprovagdo do tempo de servigo
especial. Em geral, o enquadramento por agente nocivo demandava
preenchimento, pela empresa, dos formularios SB40, DISES SB 5235 ou
DSS8030 (e hoje, ainda, DIRBEN 8030 ou PPP retroativos), indicando
qual o agente nocivo a que estava submetido o segurado.” Nesse caso
ou em se tratando de enquadramento por atividade profissional, era
desnecessaria a produgdo de prova pericial, exceto para rufdo e calor ou
na hipétese especifica da simula, ou seja, quando ndo militava em favor
da categoria profissional a presungdo de especialidade, por ndo estar
arrolada no decreto. A pericia, portanto, ndo era regra, e sim excegdo.

Depois da linha de corte da Lei n° 9.082/95, a legislacdo
previdencidria foi-se tornando cada vez mais restritiva quanto a
comprovagdo da atividade especial, passando a exigir do segurado efetiva
comprovagio de que esteve exposto a agentes nocivos e, modo geral,
priorizando a prova documental, com previsdo taxativa dos documentos
e informagdes necessarios.

Conquanto aquele diploma tenha feito alusio a prova da exposigio
aos agentes nocivos, foi somente a Medida Proviséria n.° 1.523/96,
convertidana Lein.’9.528/97, que explicitou a exigibilidade de elaboragdo
do formulario com informagdes advindas de laudo técnico de condig¢des
ambientais de trabalho expedido por profissional habilitado. Por isso, o
Enunciado n.° 20 do Conselho de Recursos da Previdéncia Social firmou

72 SAVARIS, José Antonio. Algumas Reflexdes sobre a Prova Material Previdenciaria. In: Direito
Previdencidrio em Debate. Curitiba: Jurué, 2008. p. 79.

78  MARTINEZ, op. cit., p. 86.
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entendimento de que a apresentacido de laudo técnico pericial para
perfodos de atividades anteriores a 11.10.1996 ndo é obrigatéria, salvo
em relagdo ao ruido.™ Ainda assim, como a exigéncia somente veio a
ser regulamentada pelo Decreto n.° 2.172/97, esse foi o marco temporal
adotado pelo STJ.”

O laudo que passou aser exigivel paracomprovagio da especialidade
de labor posterior a 11.10.1996 é aquele elaborado nos termos dalegislagdo
trabalhista, ou seja, o Laudo Técnico das Condigdes Ambientais do
Trabalho (LTCAT) ou seus substitutos, feito com observancia do
disposto no art. 195 da CLT. Trata-se, em sintese, da andlise técnica das
efetivas condigdes de trabalho da empresa empregadora, cuja elaboracio
e atualizagdo é obrigagdo prevista na lei.

Ora, se ao tempo do advento da simula n.° 198 do TFR a produgéo
de prova pericial em juizo ja era subsididria - j4 que prioritdria era a
demonstragdo, por qualquer meio, do enquadramento pela atividade
profissional - com mais razdo apés a Medida Proviséria n.° 1.523/96,
quando, em regra, j4 havera prova pré-constituida das condig¢oes
ambientais de trabalho da empresa por exigéncia legal. Dito de
outro modo, a pericia judicial somente terd cabimento para suprir a
auséncia do LTCAT, ou seja, quando o segurado justificadamente e por
responsabilidade alheia ndo tiver meios de obter a documentagdo exigida
para comprovagio da especialidade do labor.

Nio se quer defender, portanto, que o segurado deva ter
restringido seu direito a produgio de prova; o que se afirma é que, na
dinamica do processo judicial previdencidrio atual, a prova pericial,
por vezes, mostrar-se-4 inadequada ou mesmo desnecessaria para o
deslinde do feito. K que a pericia, como prevista no art. 420 do Cédigo
de Processo Civil, destina-se a levar ao juiz elementos que dependam de

74 20/JR/CRPS - SEGURIDADE SOCIAL. CRPS. BENEFICIO. APOSENTADORIA ESPECIAL.
SALVO EM RELAGCAO AO AGENTE AGRESSIVO RUIDO, NAO SERA OBRIGATORIA A
APRESENTAGAO DE LAUDO TECNICO PERICIAL PARA PERIODOS DE ATIVIDADES
ANTERIORES A EDICAO DA MED. PROV. 1.523 -10, DE 11/10/96. Salvo em relagio ao agente
agressivo ruido, ndo seréd obrigatéria a apresentagdo de laudo técnico pericial para perfodos de
atividades anteriores a edigdo da Medida Proviséria 1.523 -10, de 11/10/96, facultando-se ao segurado a
comprovagio de efetiva exposi¢io a agentes agressivos a sua satde ou integridade fisica mencionados nos

formuldrios SB-40 ou DSS-8030, mediante o emprego de qualquer meio de prova em direito admitido.

-1
o

Entendeu o STJ que, se a legislagdo anterior exigia a comprovagao da exposi¢do aos agentes nocivos, mas
nio limitava os meios de prova, a lei posterior que passou a exigir laudo técnico teria inegével carater
restritivo ao exercicio do direito, ndo podendo ser aplicada as situagdes pretéritas. (STJ, RE 357.268/RS,

Ministro Gilson Dipp, Quinta Turma, j. em 06.06.2002, entre outros.)
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conhecimentos técnicos, devendo, porém, ser indeferida quando a prova
do fato deles ndo depender, quando for desnecessaria em vista de outras
provas produzidas, ou, ainda, quando a verificagdo for impraticavel. Logo,
em processos cuja prova documental permita a andlise das condigdes
de labor do segurado, incabivel se fard a delegacdo da analise técnica
ao perito, especialmente em se considerando o rito sumarissimo dos
Juizados especiais federais.

Assim, forgoso é concluir que, de regra, a contar de 1996 nio se
fard necessaria a feitura de qualquer pericia, porque bastara a anélise
do laudo da empresa. Na sua auséncia, podera ser determinada sua
realizagdo por profissional legalmente habilitado, dependendo, porém,
de conhecimento prévio, somente obtido mediante prova documental,
acerca das atividades, fun¢des desempenhadas e setor de trabalho do
segurado. De todo modo, a simula ndo mais deve ser invocada, por
sl s6, para substituir a documentagio legalmente exigida pela simples
realizagdo de prova pericial determinada pelo juizo.

3.3 SUPERACAO DA SUMULA

A despeito de sua tradi¢do romano-germanica, é inegdvel o poder
persuasivo de um enunciado sumular no direito brasileiro. Por meio
dele, identifica-se a jurisprudéncia consolidada de um tribunal. Por isso,
embora nio obrigatério, tende, por vezes, a valer mais que a norma

legislada.

A inexoravel evolug¢do do direito decorrente da dindmica social,
porém, traz constante necessidade de revisdo da pertinéncia de um
entendimento sumulado as novas circunstincias culturais, sociais
e juridicas, seja para diferenciar as situagdes de fato que permitem
sua aplicagdo, seja para, em casos extremos, abandonar sua aplicagio.
A depender de mudangas legislativas posteriores, é possivel que o
precedente seja superado, por tornar-se obsoleto ou inadequado a nova
ordem. E que, em regra, um enunciado nio deve sobreviver se alterado
o texto legal da norma legislada a que estd vinculado, de modo que se
tornem incompativeis um e outro. Como alerta Alvim:™

[..] a smula, pois, em esséncia e em rigor, tem a estabilidade
do principio subjacente a lei, para a qual foi feita; assim é que,
se tem a estabilidade do principio embutido na lei, e, mesmo

76 ALVIM, Arruda. Tratado de Direito Processual Civil. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. v. 2. p. 15.
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que alterada a lei (o que tem ocorrido), desde que mantido
rigorosamente o mesmo principio, tal ndo implica a alteragdo
da simula, que continua a existir e havera de ser aplicada.

Nesse passo, um enunciado somente sobrevive se a modificagio
da legislagdo que o embasou em nada afetar o principio subjacente em
relagdo ao qual estd em consonincia, pois, como visto, sua validade esta
sempre condicionada ao amparo da norma legislada.”

De outra parte, a existéncia de um entendimento sumulado jamais
supre a necessidade de o julgador atentar para a exata correspondéncia
entre o caso concreto e a hipétese que justifica a ratio decidendi do
enunciado. Se os fatos fundamentais de um precedente, analisados
no apropriado nivel de generalidade, ndo coincidirem com os fatos
fundamentais do caso posterior em julgamento, o precedente nio sera
seguido, o que, na teoria do stare decisis, é chamado de distinguishing,
ou distingdo entre os casos. Para tanto, deve o julgador valorar as
circunstancias tanto do caso anterior como daquele em julgamento a fim

de concluir pela aplica¢do ou ndo do precedente.

No caso da aposentadoria especial, a Lei n.° 9.032/95 pode ser tida
como marco temporal dos novos contornos do beneficio previdencidrio e,
por conseguinte, da forma de analisar e enquadrar uma atividade como
especial, na medida em que, a partir dela, passou-se a exigir efetiva
comprovagido da submissdo habitual e permanente do trabalhador a
agentes nocivos. Dai decorre, portanto, a necessidade de distinguir a
aplicabilidade da stimula n.” 198 do TFR conforme o trabalho tenha sido
exercido antes ou depois daquela linha de corte.

A distingdo torna-se necessaria porque o tempo de servigo é regido
pela lei da época em que foi prestado, em observéncia ao principio tempus
regit actum. No caso especifico do labor especial, além disso, é assente o
entendimento de que também sua comprovagio se regula pela legislacdo
em vigor ao tempo em que exercido.” Por isso, a contagem do tempo
de servigo especial pode submeter-se ao regramento de dada legislagdo,
mesmo j4 revogada, mas vigente no momento da prestagdo do trabalho,
ainda que o beneficio postulado esteja em novo regramento.

77 SOUZA, Marcelo Alves Dias de. Do Precedente Judicial @ Sitmula Vinculante. Curitiba: Jurud, 2008. p. 526.

78 A doutrina faz alusdo ao Recurso Especial n.° 414.083/RS, julgado pela 5* Turma do STJ, relator Min.
Gilson Dipp, j. em 02.09.2002, para embasar o entendimento de que lei nova que venha a estabelecer
restrigdo ao computo do tempo de servigo néo pode ser aplicada retroativamente, em razao da
intangibilidade do direito adquirido.
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Assim, forgoso é concluir que a simula n.” 198 do extinto TFR
somente tem aplicabilidade para periodos de labor havidos até a Lei n.°
9.032/95 e, ainda assim, apenas quando houver subsungéo dos fatos a sua
inteligéncia. Os motivos que ensejaram a ratio decidend: do enunciado,
Ja detalhados na primeira parte deste trabalho, circunscrevem-se a
possibilidade de ampliagdo do rol de categorias profissionais para as
quais, a época, havia previsido de enquadramento expressa nos decretos
regulamentadores. Além disso, a possibilidade se operacionalizava
por meio de prova pericial que atestasse a submissdo efetiva a agentes
insalubres, penosos ou perigosos, porque esses eram os agentes tidos, até
a Lei n.° 8.213/91, como ensejadores da especialidade do labor.

Por outro lado, a aplicagdo do enunciado depois da Lei n.” 9.032/95
perdeu o sentido, ja que ndo mais vigentes os preceitos nos quais estava
fundamentalmente embasado. Dito de outro modo, a alteragido das
circunstancias que justificavam o enunciado implicou sua superacdo.
Nessa seara, o fato de ter sido largamente utilizado - inclusive como tnica
fundamentagio - na construgcdo de decisdes judiciais, sem observancia do
referido marco legislativo, tem sido causa dos equivocos interpretativos
Ja relatados. O amago das distor¢des, em tltima andlise, reside na
interpretagdo da proépria finalidade do beneficio e, por conseguinte,
na desconsideragdo de que a legislagdo exige, hoje, efetiva submissdo
do segurado a condigdes nocivas a saide ou integridade fisica, ou seja,
condigdes que comprovadamente importem em desgaste superior ao
comum e que, por isso, justificam a diminuigdo do tempo de servigo
exigido para a jubilagdo.

4 CONCLUSAO

O incremento no ntmero de demandas judiciais versando
sobre o beneficio de aposentadoria especial ndo tem sido condizente
com sua natureza excepcional. A despeito do regramento especifico
constante da legislacdo previdencidria, a ele tem-se reservado
finalidade e alcance cada vez mais alargados. Ndo se olvida que
a aposentadoria especial pode ser tida como técnica legislativa de
protecdo a saide e a integridade fisica do segurado; no entanto, ndo
deve ser vista como coroldrio de todo e qualquer labor havido sob
condi¢des adversas.

Considerando que o desgaste progressivo pelo decurso do tempo
é inerente ao exercicio do trabalho, a aposentadoria especial, menos do
que compensagio pela prestagdo de servigo em condi¢des potencialmente
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adversas, consiste em prestagdo previdencidria vinculada a perda da
capacidade laborativa em ritmo mais acelerado que o normal, o que torna
relevante reavaliar o tratamento que tem sido conferido, na doutrina e
na jurisprudéncia, aos critérios e formas de comprovagio da atividade
especial. Daf a necessidade de releitura da simula n.” 198 do extinto
Tribunal Federal de Recursos, na medida em que o entendimento nela
consagrado ¢é tido, ainda hoje, como fundamentagdo bastante nas decisoes
Judiciais sobre a matéria.

Analisando-se os precedentes que a embasaram e a legislagdo
vigente ao tempo de sua edigdo, for¢oso é concluir que o alcance da
simula restringia-se a consideragdo de ndo-taxatividade ou nfo-
exaustividade das categorias profissionaiselencadas pelos diversos decretos
regulamentadores, desde que, por pericia judicial, se comprovasse que a
atividade era insalubre, perigosa ou penosa. Sua redagdo, ademais, era

consentanea com a legislacdo entdo em vigor.

Com a Constituigdo de 1988, porém, os termos trabalhistas
restaram extirpados do conceito da aposentadoria especial, quando
foram substituidos pela nog¢do de desempenho de atividades laborais
em condigdes especiais que prejudiquem a satide ou a integridade fisica.
Desenhou-se, a partir daf, nova filosofia previdenciaria relativamente
ao beneficio, marcada pelo abandono das premissas em que se baseou
a simula. Com mais clareza a partir da Lei n.” 9.032/95, passou-se a
permitir o enquadramento de uma atividade como especial somente em
razdo da efetiva submissdo aos agentes arrolados como nocivos e, pela
primeira vez, a prépria lei de regéncia trouxe os meios de prova exigiveis
para sua concessao.

Nesse contexto, a subsisténcia de aplicagdo da sdimula a
casos regidos pela legislagdo atual tem dado ensejo a equivocadas
interpretagdes e, mais do que isso, servido como fundamento suficiente
para sua ndo-observincia. Ndo atentando para a necessidade de
distingdo entre os casos, ela tem sido utilizada para ampliar o rol de
agentes nocivos, para permitir enquadramento de situagdes nas quais
nio ha efetiva submissdo do segurado a condi¢des que prejudiquem a
satde ou a integridade fisica e, ainda, para substituir a documentagio
legalmente exigida, mesmo nas hipdteses em que se poderia exigir sua
apresentagio.

Diante de tais equivocos, hd necessidade de distinguir a
aplicabilidade da simula n.” 198 do TFR conforme o trabalho tenha sido
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exercido antes ou depois da Lei n.” 9.082/95, porque, como j4 afirmado,
tal diploma deve ser tido como marco temporal dos novos contornos
da aposentadoria especial. E que, se a existéncia de um entendimento
sumulado jamais supre a necessidade de o julgador atentar para a exata
correspondéncia entre o caso concreto e a hipétese que justifica a ratio
decidendi do enunciado, também é certo que, a depender de mudancas
legislativas posteriores, é possivel que o precedente seja superado, por
tornar-se obsoleto ou inadequado a nova ordem.

Nio se quer, com isso, defender total dissociacdo entre a legislagio
previdencidria e a trabalhista, tampouco afirmar que o segurado deve ter
restringido seu direito a produgio de prova. O que se sustenta é que, partindo
da premissa de que a aposentadoria especial ndo é meio de se compensar
um ambiente laboral imperfeito, ndo ha qualquer incorregido no fato de a
legislagdo previdencidria ter se afastado da nogfo de mero risco e, por exigir
a efetiva submissio a agentes nocivos para comprovagdo da especialidade do
labor, ndo mais albergar como especiais situagdes consideradas, no ambito
trabalhista, como penosas ou perigosas. Da mesma forma, as exigéncias
legais quanto a pré-constituicdo das provas hoje exigiveis para comprovagio
da especialidade nem sempre tornardo necessaria a feitura de pericia judicial.

Em sintese, defende-se a interpretagdo de que a legislagdo
previdencidria tem autonomia para definir os agentes tidos como nocivos
para seus fins e, mais do que isso, a superagio - ou limitacdo de aplicagio
no tempo - de um verbete sumular cujas bases ja ndo mais subsistem e
cuja aplicacdo tem sido feita ao arrepio da lei.
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RESUMO: Defender-se-4 a interpretagio de que as decisdes do
Supremo Tribunal Federal, dotadas de eficacia vinculante e aplicaveis
erga omnes, prolatadas posteriormente ao transito em julgado das
agdes concretas fundadas na(s) mesma(s) questdo(Ges) de Direito,
mas em sentido diverso dessas ultimas, tém o condio de esvaziar a
eficécia da coisa julgada tributdria, em virtude do carater continuativo
que caracteriza a relacdo juridica tributaria. Considerando a funcdo
politica da qual se reveste a Corte Constitucional brasileira ao proferir
decisdes em controle de constitucionalidade, quando este tribunal fixa
a interpretagio do ordenamento juridico a luz da Constituigdo Federal,
o seu posicionamento definitivo acerca da(s) questdo(des) de Direito
Tributério consiste em modificag¢do do Direito Objetivo brasileiro, apta
a proporcionar a incidéncia da norma tributdria cuja constitucionalidade
fora ratificada pelo Tribunal Constitucional, ou, a obstar tal incidéncia,
no caso de declaragdo de inconstitucionalidade da mesma, nio obstante
as partes envolvidas na relagdo juridica tributaria (Fazenda Publica e
contribuinte) dispuserem de decisdo judicial transitada em julgado
favoravel aos respectivos interesses, e fundadas em interpretacdo juridica
diametralmente oposta ao do egrégio tribunal. E esta cessagdo da eficacia
da coisa julgada, que se restringe aos efeitos futuros ou prospectivos da
relagdo juridica tributdria, ocorre de forma automética, eis que aludido
entendimento da concretude imediata ao estado de coisas ideal proposto
pelo principio da livre concorréncia, eis que proporciona a isonomia
tributaria entre os concorrentes.

PALAVRAS-CHAVE: Relacoes Juridicas Continuativas. Coisa Julgada
Tributéria. Livre Concorréncia.

ABSTRACT: Defender will be the interpretation that the decisions of
the Supreme Court, endowed with effective binding and enforceable erga
omnes, handed down after the res judicata based on concrete actions (s)
it (s) question (s) of law, but in a different sense of the latter, have the
power to empty the res judicata effect of the tax, because of continuative
character that characterizes the relationship legal tax. Considering
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the political function of which takes the Brazilian Constitutional
Court to render decisions in judicial review when this court fixed the
interpretation of law in the light of the Constitution, its position on the
final (s) question (s) of Law tax law is to change the Brazilian goal, able
to provide the incidence of tax law whose constitutionality had been
ratified by the Constitutional Court, or to prevent such incidence in the
case of unconstitutionality of the same, notwithstanding the parties
involved in the legal tax (Treasury and taxpayer) has set final court
decision favorable to their interests, and based on legal interpretation
diametrically opposed to the eminent tribunal. And this cessation of
effectiveness of res judicata, which is restricted to the effects of future or
prospective legal tax relationship, occurs automatically, behold alluded
immediate understanding gives concreteness to the ideal state of aftairs
proposed by the principle of free competition, behold provides tax
equality among competitors.

KEYWORDS: Legal Relations Continuativas. Res Judicata Tax. Iree
Competition.

INTRODUGAO

A problemdtica tratada nesse artigo consiste na defini¢do das
repercussdes que as decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal
em sede de controle de constitucionalidade de leis e atos normativos terdo
sobre as pré-existentes decisdes declaratérias transitadas em julgado,
que tenham analisado a mesma questdo constitucional concernente a
tributacéo.

Busca-se a andlise da correta compatibiliza¢do entre juizos
de validade diversos, proferidos por diferentes érgdos do Poder
Judiciario, acerca de um mesmo enunciado normativo, de indole
juridico-tributaria, a fim de se determinar quais os efeitos que a
decisdo prolatada pelo Supremo Tribunal Federal irradiara sobre as
decisdes individuais e concretas, transitadas em julgado perante as
instancias inferiores.

Insta ressaltar que o Supremo Tribunal Federal é o 6rgio de
ctpula na estrutura do Poder Judiciario pétrio, detendo a competéncia
para interpretar em ultima instincia a Constituicdo Federal, e, por
consequéncia, suas manifestagdes, além de técnicas sob o aspecto
juridico, sdo dotadas de forte carga politica, no sentido de propiciar a
exata defini¢do do Direito Objetivo.
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Dessa circunstancia decorre, por coroldrio, que a superveniéncia
de decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre questdo tributario-
constitucional se caracteriza como alteragio do estado do direito, apta a
interferir na eficdcia prospectiva de comandos normativos constantes de
decisdes judiciais com preponderante eficacia declaratéria, que julgando
relagdes juridicas tributdrias, fixaram-lhes os respectivos “esquemas de
agir” entre o Estado-fisco e o contribuinte, de modo até entéo definitivo.

Isso faz com que os fatos tributdrios futuros passem a ser regulados
de acordo com a normatividade extraida da manifestagdo do Supremo
Tribunal Federal para a norma em questdo, tal qual ocorreria se houve
mudanga legislativa.

E nesse contexto, todos os agentes econémicos que praticarem
os fatos econdmicos sujeitos a tributacdo por forca dessa norma
tributaria devem se sujeitar a mesma incidéncia do comando normativo,
independentemente de serem ou nio favorecidos por anterior decisdo
declaratéria transitada em julgado, uma vez que a isonomia concorrencial
exige tal providéncia por parte do Estado-fisco.

Para o bem desenvolvimento da tese, fixar-se-a alguns conceitos
processuais pertinentes ao tema, tais como relagio juridica continuativa,
sentenca declaratéria, coisa julgada, e alteragio do estado de direito.

1 COISA JULGADA TRIBUTARIA

1.1 RELACAO JURIDICA TRIBUTARIA COMO UMA RELACAO CONTI-
NUATIVA (SUCESSIVA OU DE TRATO SUCESSIVO)

O professor Teori Albino Zavascki® ensina que, sob o critério
das circunstancias temporais do fato gerador das relagdes juridicas,
estas podem ser classificadas em: 1) instantdneas; 2) permanentes (ou
duradouras); e 3) sucessivas (continuativas ou de trato sucessivo).

1 “A norma juridica individual e concreta transitada em julgado definird um ‘esquema de agir’ entre Estado
e contribuinte na feliz expressdo de Tércio Sampaio Ferraz Janior. Segundo esse autor, quando se requer
que o decisium de uma sentenga, para valer para processos futuros, envolva as mesmas partes, a mesma
causa petendi e 0 mesmo objeto, obviamente que a suposta identidade ndo pode se referir ao ato concreto,

tnico e irrepetivel, mas aos esquemas de agir ou atividade.” (PONTES, 2005, p. 190-191)
2 ZAVASCKI, Teori Albino. Coisa julgada em matéria constitucional: eficicia das sentengas nas relagdes
juridicas de trato continuado. Disponivel em: <http://www.abdpc.org.br/abdpc/artigos/ Teori%20

Zavascki%20-%20formatado.pdf.> Acesso em: 25 ago. de 2012.
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A relagdo juridica mstantdnea se caracteriza por seu fato gerador
ocorrer e se consumar em um Unico momento, de forma imediata, e sem
continuidade no tempo, ou, resultando de fato desdobrado no tempo, s6
atrair uma Gnica vez a incidéncia da norma no momento em que estiver
inteiramente formado.

A relagdo juridica permanente (ou duradoura) é aquela que se
origina de suporte fitico de incidéncia ou fato gerador consistente em
fato ou situagdo que se prolonga no tempo, fazendo com que a incidéncia
da norma também seja continua e ininterrupta.

A relagdo juridica sucessiva (continuativa ou de trato sucessivo),
por sua vez, é aquela que surge de fatos geradores instantaneos, mas
que se repetem periodicamente, de forma uniforme e continuada. Nestes
casos, hd uma relagdo juridica permanente entre as partes, conferindo as
mesmas certo status juridico, e, de tempos em tempos, se dd a ocorréncia
de fatos geradores instantineos, vinculados e decorrentes daquela
relagdo juridica permanente, sendo que a incidéncia da norma juridica
recai sobre esse suporte fético complexo®.

Teori Albino Zavascki segue lecionando que a sentenca judicial
se pauta pelo principio da retroatividade, expressando um juizo de
subsun¢do normativa sobre fatos passados e impondo os efeitos juridicos
previstos pelo ordenamento para o ocorrido sub judice.

Portanto, em regra, as sentengas sé tém forga vinculante sobre
fatos passados e as relagdes juridicas efetivamente concretizadas ou
consumadas.

No entanto, quando a relagdo juridica apreciada pelo juizo se
caracterizar como sucessiva (continuativa ou de trato sucessivo), a
sentenga a ser proferida pode irradiar eficacia sobre fatos futuros, na
medida em que disciplina o especial modo de ser desta relagio juridica e
os efeitos juridicos dos ulteriores fatos recorrentes que apresentarem o
mesmo suporte fitico - elementos normativos - do fato passado sobre o
qual recaiu a andlise judicial.

Tal solugdo juridica é possivel devido a fisiologia da relagdo
juridica sucessiva (continuativa ou de trato sucessivo), a qual surge
de um suporte fitico complexo, em que existe uma relagdo juridica

3 ZAVASCK, op. cit.
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permanente, dentro da qual ocorrem fatos geradores instantaneos, que
se repetem de forma periédica e uniforme, como ensina Teori Albino
Zavascki*, i verbis:

Em nosso entender, também nessa matéria tributdria a eficédcia
prospectiva do julgado pode ser sustentada, sem que venha a
configurar julgamento sobre a norma em tese ou sentenga com
efeito normativo, justamente nisto; em ter a senten¢a langado
juizo de certeza sobre determinada situagdo juridica, concreta
e presente, mas de cardter duradouro, como a que diz respeito
a natureza das atividades ou ao status fiscal do contribuinte,
situacdo esta na qual se inserem os elementos préximos da
obrigagdo tributdria e o das semelhantes obrigag¢des tributarias
sucessivas. [..].

Pelas peculiaridades da relagio juridica sucessiva (continuativa
ou de trato sucessivo), a coisa julgada que se forma sobre a sentenca
que a julga (sentenga essa designada de deferminativa) se sujeita a um
regime juridico diferenciado em relagdo as demais e traz em si, de
forma implicita, a clausula rebus sic stantibus, no sentido em que admite
sua reaprecia¢do para ser adaptada ao estado de fato e/ou ao direito
superveniente, conforme expressa previsio do Coédigo de Processo
Civil brasileiro, constante de seu art. 471, L.

Nesse ponto, cumpre anotar que as relagdes juridicas
tributarias podem ser instantdneas, surgidas a partir da ocorréncia
de um fato juridico-tributdrio isolado, ou sucessivas (continuadas ou
de trato sucessivo), que representam a grande maioria das referidas
relagoes’.

O objeto de andlise do presente escrito recal justamente sobre
as repercussdes que a ulterior decisdo final do Supremo Tribunal
Federal, com eficdcia vinculante e erga omnes, em sentido contrario
ao entendimento fixado na res judicata tributdria, surtira sobre os
fatos juridico-tributarios que se repetirem apés a decisdo da Corte
Constitucional brasileira.

4 ZAVASCKI, op. cit.

5 MACHADO, Hugo de Brito. Mandado de seguranga em Matéria Tributdria. 5. ed. Sao Paulo: Dialética,
2008. p. 43-44-
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1.2 COISA JULGADA E EFICACIA DAS SENTENCAS QUE JULGAM QUES-
TOES TRIBUTARIAS: EFICACIA DESCONSTITUTIVA (EFEITOS RETRO-
ATIVOS) E EFICACIA DECLARATORIA (EFEITOS PROSPECTIVOS)

A coisa julgada é a imutabilidade do comando normativo concreto
e individual da decisdo judicial, que tem a finalidade de estabilizar
definitivamente a relacdo sociolégica refletida na relagdo juridica de
direito material levada a aprecia¢do do Poder Judiciario, dando concretude
ao valor seguranca juridica.

A coisa julgada material, que se d4 em relagdo a processos nos
quais houve resolu¢do do mérito, impede que aquele fato juridico sub
Judice seja apreciado novamente pelo Poder Judicidrio no processo em
que se formou ou em qualquer outro processo, salvo as hipdteses de agdo
rescisoria.

Quanto aos limites objetivos da coisa julgada, o art. 469 do Cédigo
de Processo Civil prescreve que somente o dispositivo da decisdo judicial
transita em julgado, o qual por sua vez, é delimitado pela congruéncia
que apresenta com os pedidos do autor e a causa de pedir exposta na
exordial. Por outro lado, ndo adquirem o atributo da indiscutibilidade
os motivos, ainda que importantes para se determinar o alcance da
parte dispositiva, a verdade dos fatos estabelecida como fundamento da
decisdo e a apreciagdo da questdo prejudicial, decidida incidentalmente
no processo (art. 469, I, I e III do codex supra mencionado).

No que tange aos efeitos da decisfo judicial transitada em julgado
que decide a relagdo juridica tributdria, tem-se que a decisdo pode ser
meramente declaratéria ou desconstitutiva, também chamada de constitutiva
negativa.

Segundo ensinam os eminentes processualistas Luiz Guilherme
Marinoni e Sérgio Cruz Ahenhart®, “a sentenca declaratéria apenas
‘declara’ a existéncia, a inexisténcia, ou o modo de ser de uma relagio
juridica. A ela recorre aquele que necessita obter, como bem juridico,
a declaragio da existéncia, da inexisténcia ou do modo de ser de uma
relagdo juridica”. Seu objetivo é a eliminagdo da incerteza que recai sobre
determinada relagio juridica.

6 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Manual do Processo de Conhecimento. Sao

Paulo: Revista dos Tribunais. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 455.
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Por seu turno, a sentenga constitutiva é aquela que cria, modifica
ou extingue certa relagdo juridica, podendo “ser constitutiva positiva ou
constitutiva negativa, também ditas em outras terminologias, mas no
mesmo sentido, sentengas constitutivas e desconstitutivas™.

Como ja mencionado, as relagdes juridicas tributdrias podem ser
instantdneas ou continuativas (Sucesstvas ou de trato sucessivo). Doravante,
o estudo passard a inter-relacionar as eficicias preponderantes das
sentengas com o processamento e julgamento das relagdes juridicas

tributarias continuativas (sucessivas ou de trato sucessivo).

Noprocesso tributdrio, as agdes erespectivas sentencas declaratorias
terdo cabimento quando uma das partes interessadas tencionar obter
provimento jurisdicional que espanque incertezas juridicas que recaiam
sobre a existéncia ou ndo da relagio juridica tributdria, ® ou quando a
ditvida consistir na definigdo de algum ou alguns elementos da relagdo juridica
tributdria, por exemplo, a natureza das atividades ou o status fiscal do
contribuinte.

As sentengas desta natureza transitadas em julgado determinam
quais os parametros juridicos a serem observados naquela especifica e
concreta relagdo juridica tributdria, definindo o especial modo de ser da
relagdo juridica tributdria, o que refletird no modo como se produzirdo
os efeitos dos fatos geradores instantdneos que irdo se repetir no futuro,
de tal forma que os efeitos futuros da sentenga perdurario enquanto se
mantiverem inalteradas as mesmas condigdes faticas e juridicas sobre
as quais a decisdo judicial foi proferida e se repetirem fatos geradores
idénticos aos discutidos na aludida a¢fo judicial.

De outra feita, as a¢des e sentencas tributdrias de natureza
desconstitutiva vdo se destinar a invalidagio do ato juridico de
constituigdo do crédito tributario.

Em tais agdes tributarias, desde que haja pedido declaratirio
do autor (cumulativo com o pedido constitutivo negativo), a sentenga
desconstitutiva produz duas espécies de eficicias distintas: uma
primeira, desconstitutiva, que vai recai sobre o ato concreto e pretérito
de constitui¢do do crédito tributario, invalidando-o, logo, gerando

7 MARINONTI, op. cit., p. 458.

8  Por exemplo, como ocorre quando o contribuinte alega que a obrigagio nascida com a relagéo juridica
tributdria é juridicamente inexistente em virtude da inconstitucionalidade da norma tributaria que

instituiu a hipétese de incidéncia do tributo.
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efeitos retroativos (pois incide sobre fatos consumados); e uma segunda
eficécia, de natureza declaratéria, por meio da qual o Poder Judiciario
vai fixar quais os pardmetros juridicos a serem observados naquela
especifica e concreta relacdo juridica tributdria e que vdo reger as
futuras incidéncias tributarias dos vindouros fatos geradores idénticos
aos discutidos naquela agdo judicial, ensejando efeitos prospectivos
(pois se refere a fatos futuros).

Ressaltando a necessidade de se discernir os efeitos passados dos
futuros da coisa julgada em rela¢des juridicas continuativas, ensina Hugo
de Brito Machado®, verbum ad verbum:

Conhecemos situagdes nas quais existem sentencas afirmando a
constitucionalidade, ou a inconstitucionalidade de uma lei tributéria,
e tais sentencgas transitam em julgado, vindo mais tarde o Supremo
Tribunal Federal a resolver a questio em sentido oposto ao albergado
pela sentenga.

A primeira vista pode parecer que a coisa julgada deve subsistir
em qualquer caso, salvo apenas a possibilidade de agio resciséria.
Essa idéia, entretanto, resulta da ndo consideragio de que os
efeitos da coisa julgada devem ser distintos, em relagio aos fatos
passados e aos fatos que, embora idénticos ou da mesma natureza,
sejam de consumacgio futura, o que ocorre na relagdo juridica
continuativa.

Podem possuir a referida eficicia declaratéria tanto sentengas
proferidas em ag¢des com tramitagdo sob as regras do procedimento
processual ordindrio quanto as prolatadas no procedimento do mandado
de seguranca.

Delimita-se esta anélise somente sobre a eficdcia declaratéria
contida nas sentencas tributéarias.

A fim de se examinar o alcance da coisa julgada tributaria, ha
que se refor¢ar que a grande maioria das relagdes juridicas tributdrias
entre o Estado-fisco e o contribuinte caracteriza-se como uma relagdo
juridica continuativa (sucessiva ou de trato sucessivo), pois ha a reiteragdo
periddica do substrato fitico que enseja a incidéncia dos efeitos da norma

9  MACHADO, Hugo de Brito. Coisa Julgada e Controle de Constitucionalidade e de Legalidade em
Matéria Tributaria. In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Coisa Julgada, Constitucionalidade e
Legalidade em Matéria Tributdria. Fortaleza: Dialética, 2006. p. 157-158.
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tributdria sobre os fatos juridico-econdémicos descritos pela lei como
hipétese de incidéncia tributaria, sendo que periodicamente surgem
novas obrigagdes tributdrias referentes aquela relagio juridica tributdria.

Tal caracteristica tem grande influéncia na delimitagdo da
eficacia da coisa julgada tributaria, uma vez que quando os integrantes
da relagdo juridica de direito material a expdem a apreciacdo do
Poder Judicidrio, o Estado-juiz analisa e resolve questdes de direito
concernentes a uma gama de elementos objetivos que periodicamente
se repetirdo no futuro, e que, ndo fosse a coisa julgada sobre aquela
situagdo permanente, dariam azo a idénticos questionamentos juridicos
a cada ocorréncia fatica.

Dentro dos limites da demanda exposta, o Poder Judiciario podera
apreciar todos os elementos substanciais da obrigag¢do decorrente da
relagdo juridica tributdria, resolvendo as questdes juridicas pertinentes e
determinando quais os pardmetros juridicos regentes daquela especifica
e concreta relagdo juridica fiscal, criando o que Tércio Sampaio
Ferraz Junior designa de “esquema de agir” entre o Estado-fisco e o
contribuinte.

Transitada em julgado a decisdo que aprecia e julga a relagio
juridica tributdria continuativa (sucessiva ou de trato sucessivo), essa decisdo
surtird naturalmente efeitos prospectivos para todas as ocorréncias
futuras de fatos geradores idénticos - que apresentem os mesmos
elementos objetivos descritos na norma tributdria -, ao analisado na agdo
Jjudicial, justificando-se tal efeito no mencionado cardter continuativo da
relagio juridica.".

A luz dessas premissas processuais, tem-se que a resposta a
analise da questdo central deste trabalho passa pela ponderagio de
principios positivados na Constitui¢do Federal de 1988, eis que ha
um patente conflito normativo-principiolégico, no qual se apresenta
a seguranga juridica, de um lado, representada pela garantia da coisa
julgada, e o principio da igualdade material de outro, concretizada na
ltvre concorréncia.

10 PONTES, Helenilson Cunha. Coisa julgada tributéria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
PEIXOTO, Marcelo Magalhaes; ELALI, André (Coords.). Coisa julgada tributdria. Sio Paulo: MP, 2005.
p. 190-191.

11 Ibid,, p. 203.
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1.3 DA POSITIVAGAO DA SEGURANCA JURIDICA E SEUS REFLEXOS
NAS DECISOES PROFERIDAS PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A seguranca juridica remete a idéia de estabilidade das situagoes
individuais consumadas e previsibilidade perante o Direito. Trata-se de
um valor norteador da ordem juridica brasileira, conforme explicitado
no preambulo constitucional, o qual alude a seguranga como algo a
ser propiciado aos integrantes da sociedade, conduzida por um Estado
Democritico de Direito.

O principio da seguranga juridica estd positivado em nossa
Constituigdo Federal de forma implicita, mas claramente aflorando em
vérios dispositivos que trazem regras que preveem a estabilidade das
relagdes juridicas como direito subjetivo, tais como a garantia de que
“a let ndo prejudicard o diretto adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
Julgada” (art. 5.° XXXVI), “ndo haverd juizo ou tribunal de excegdo” (art.
5% XXXVII), “ndo hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominagdo legal” (art. 5.° XXXIX), “a lei ndo retroagird, salvo para
beneficiar o réu” (art. 5.° XL). Também, na vedagdo a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios de cobrar tributos “em relagdo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido
ou aumentado”, “no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a
let que os instituiu ou aumentow” ou “antes de decorrido noventa dias da data

em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentow” (art. 150, III,
((a)7’ ((b)) e ((C))).

Ha que se lembrar ainda que a Emenda Constitucional n.° 45/2004,
coma inser¢do do art. 108-A, instituiu a stmula vinculante, com a
finalidade de harmonizar a interpretagdo de controvérsia sobre questdes
juridicas que acarretem divergéncia jurisprudencial, em prejuizo a
certeza da norma, o que reforgou a importancia da seguranga juridica
em nosso ordenamento na medida em que a edi¢do de simula vinculante
objetiva extirpar grave inseguranga juridica.

Essa preocupagio com a consagragdo e concretude da seguranga
Juridica nas relagdes intersubjetivas também se faz presente nos normativos
que disciplinam os efeitos temporais das decisdes do Supremo Tribunal
Federal em controle de constitucionalidade, sendo a seguranca juridica
critério determinante na atividade de modulagdo dos efeitos da decisao.

Nesse contexto juridico-constitucional, de consagragdo do
principio da seguranga juridica, a positivagio da garantia da coisa julgada
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da concretude ao referido principio, no sentido em que proporciona a
estabilidade das relagdes intersubjetivas qualificadas como juridicas,
satisfazendo as expectativas humanas de seguranca, com a definicdo
acerca da regra juridica a ser aplicada e da conduta a ser seguida, pondo
fim a discussio judicial, e promovendo a pacificagdo social por meio do
término da lide™.

1.4 DA LIVRE CONCORRENCIA COMO PRINCIPIO CONSTITUCIONALI-
ZADO: ESPECIALIZACAO DO PRINCIPIO DA IGUALDADE

No Brasil, o constituinte de 1988 previu a livre concorréncia como
principio da ordem econdmica, de maneira a impor ao Estado o dever
de implementar politicas publicas que propiciem a higidez do mercado,
por meio da promoc¢do do maior grau de concorréncia possivel entre os
agentes econémicos privados que atuam nesse mercado, conforme art.
170, VI, e art. 173, § 4.°, da Constituigdo Federal.

Buscando o sentido destes comandos constitucionais, Eros Grau'®
assevera que o principio da livre concorréncia, insculpido no inciso IV
do art. 170 da Constituigdo, é correlato ao principio da livre iniciativa
econdmica, e desdobra-se em liberdades privadas e liberdade publica
concernentes a concorréncia, apresentando a liberdade de concorréncia
0s seguintes aspectos:

1) faculdade de conquista de clientela, desde que ndo se utilize de
concorréncia desleal — liberdade privada;

2) proibicdo de formas de atuagio que impegam a concorréncia —
liberdade privada;

3) aneutralidade do Estado diante do fendmeno concorrencial, em
igualdade de condi¢des dos concorrentes — liberdade publica.

O eminente professor leciona que é a competitividade no mercado
que define a livre concorréncia, tomando emprestado para tal mister as
ligdes de Tércio Sampaio Ferraz Junior. Extrai-se da obra de Eros Grau'*

12 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. La Seguridad Juridica: una garantia del Derecho y la
Justicia. Disponivel em: <http://e-spacio.uned.es/fez/eserv.php?pid=bibliuned:BFD-2000-15-
48A09575&dsID=PDF >. Acesso em: 30 de ago. de 2012.

18 GRAU, Eros. 4 Ordem Economica na Constitui¢io de 1988. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 184-190.

14 Ibid., p. 190.
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Mais uma vez recorro a exposi¢do de Tércio Sampaio Ferraz Janior
(A economia e o controle do Estado, cit.): ‘A livre concorréncia de que
fala a atual Constitui¢do como um dos principios da ordem econémica
(art. 170, IV) ndo é a do mercado concorrencial oitocentista de
estrutura atomistica e fluida, isto é, exigéncia estrita de pluralidade
de agente e influéncia isolada e dominadora de um ou uns sobre os
outros. Trata-se, modernamente, de um processo comportamental
competitivo que admite gradagdes tanto de pluralidade quanto de
fluidez. E este elemento comportamental — a competitividade —
que define a livre concorréncia. A competitividade exige, por sua
vez, descentraliza¢do de coordenag¢do como base de formagio dos
precos, o que supde livre iniciativa e apropriagio privada dos bens
de produgio. Neste sentido, a livre concorréncia é forma de tutela
do consumidor, na medida em que competitividade induz a uma
distribui¢do de recursos a mais baixo prego. De um ponto de vista
politico, a livre concorréncia é garantia de oportunidades iguais a
todos os agentes, ou seja, ¢ uma forma de desconcentragio de poder.
Por fim, de um &ngulo social, a competitividade deve gerar extratos
intermedidrios entre grandes e pequenos agentes econémicos, como
garantia de uma sociedade mais equilibrada’.

A protegido a concorréncia justifica-se na medida em que a mesma
desenvolve o mercado, proporcionando beneficios aos consumidores
em geral e incentivando a pesquisa tecnoldégica e o aproveitamento
sustentdvel e eficiente de todos os fatores empregados no processo de
produgdo.'

Carlo Barbieri Filho'® ensina que “concorréncia é disputar, em
condi¢des de igualdade, cada espago com objetivos licitos e compativeis
com as aspiragdes nacionais. Consiste, no setor econdmico, na disputa
entre todas as empresas para conseguir maior e melhor espago no
mercado”.

A concorréncia que o Direito Econdémico Constitucional objetiva
promover é a chamada “concorréncia perfeita”, estrutura de mercado
caracterizada pela homogeneidade dos produtos, atomicidade do

15 PLAWIAK, Rainer Belotto. O controle das estruturas do Direito Concorrencial Brasileiro: Aspectos
Tebricos e Praticos. In: MOREIRA, Egon Bockmann; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (Coords.).

Direito Concorrencial e Regulagio Econdémica. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 66-68.

16 BARBIERI FILHO, apud TAVARES, 2011. p. 256.
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mercado, mobilidade dos fatores de produgio e transparéncia e fixagdo
de precos pelo préprio mercadol7.

Por outro lado, é importante fixar que a competi¢do por espago no
mercado entre os agentes econdmicos, ou, em outros termos, a pratica da
livre concorréncia, pressupde igualdade de condi¢des entre esses agentes,
de tal maneira que se pode afirmar que o principio da livre concorréncia

consiste na especializagdo do principio da isonomia aplicado a ordem
econdmica.

Este entendimento reclama do Estado atuagdes que promovam a
igualdade de condigdes de competi¢do no mercado, e, inclusive, impoe
ao mesmo o dever de manter a neutralidade da tributagio, de forma que
a incidéncia do 6nus tributdrio recaia isonomicamente sobre todos os
concorrentes e ndo se torne um fator de discrimen irrazoavel e injusto na
busca pelo mercado. Segundo ensinam Fellipe Cianca Fortes e Marlene
KRempfer Bassolil8, o “Principio da Neutralidade Fiscal [..] possibilita:
(i) igualdade de condi¢des no jogo de mercado; (ii) auséncia de barreiras
estatais de ingresso e permanéncia no mercado; e (iii) interferéncia nula
ou minima do Estado no jogo de mercado”.

Portanto, a questdo subjacente a questdo sobre a juridicidade da
cessagdo dos efeitos prospectivos da coisa julgada tributdria em virtude
de posterior decisdo do Supremo Tribunal Federal em sentido oposto,
consiste em responder a qual principio constitucional deve ser dada
prevaléncia no caso de conflito entre os principios da seguranca juridica
(concretizado na garantia da coisa julgada) e da igualdade (concretizado
no principio da livre concorréncia, e que, em dltima anélise, é informado
pelo valor justica).

1.5 JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO INO-
VAGAO NO DIREITO

Alterando-se o suporte fitico ou juridico sobre o qual a decisido
transitada em julgado se fundamentou, o art. 471, I, do Cédigo de
Processo Civil permite a rediscussdo da relagdo juridica tributdria,
o que ¢ justificado ante a constatagdo de que em tais casos estar-se-4

17 ROSSETTI, José Paschoal. Introducdao a Economia. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 487.

18 FORTES, Fellipe Cianca; BASSOLI, Marlene Kempfer. Andlise econémica do Direito Tributdrio: livre
iniciativa, livre concorréncia e neutralidade fiscal. Disponivel em: <http://www.uel.br/revistas/uel/

index.php/iuris/article/view/7659/6753>. Acesso em: 10 set. 2012.
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diante de uma nova agfio, com uma diferente causa de pedir, ndo havendo
identificagdo com a anterior ac¢do transitada em julgado.

Nesse contexto, a superveniéncia de manifestagdo do Supremo
Tribunal Federal, sobre a mesma questio tributario-constitucional, em
sentido diverso da decisdo individual transitada em julgado, caracteriza-
se como modificagdo no estado de direito para os fins de cessagio da
eficdcia declaratdria prospectiva da coisa julgada tributéria, como leciona
Dalton Luiz Dallazem": “A modificagio no estado de direito, por seu turno,
significa o comprometimento da interpretago levada a cabo na situagéo juridica
objeto de apreciagio judicial por for¢a de entendimento posterior do Supremo
Tribunal Federal em sentido contrério quanto a questdo constitucional”.

Helenilson Cunha Pontes* comunga do mesmo entendimento:

Ademais, inegével que a prontncia de constitucionalidade com efeitos
gerais, é circunstancia que altera a situagéo de direito, sob a qual foi
produzida a coisa julgada individual a impor a imediata adequagio
da norma individual ao novo momento vivido pelo ordenamento
Jjuridico apés aquela prontncia.

Tal entendimento decorre da circunstincia de ser o Supremo Tribunal
Federal o 6rgdo de ctpula na estrutura do Poder Judicidrio pétrio, detendo
a competéncia para interpretar em Ultima instidncia a Constitui¢do Federal,
eis que é o guardido desta, e, por consequéncia, suas manifestagdes, além de
técnicas sob o aspecto jurfdico, sdo dotadas de forte carga politica, no sentido
de propiciar a exata defini¢éo do Direito Objetivo.

No ambito da jurisprudéncia patria, encontram-se no Superior Tribunal
de Justiga precedentes que acolhem a tese acima explicitada, citando-se,
exemplificativamente, trecho da ementa do REsp 822.683/PR, de relatoria do
Ministro Teori Albino Zavascki, na qual resta consignado que “hd modificagdo
do estado de direito a partir do advento da Resolugdo do Senado Federal que,
suspendendo a execugdo do preceito normativo, universaliza, com eficacia erga

omnese efeito vinculante, a decisdo do STF declarando a inconstitucionalidade™'.

19 DALLAZEM, op. cit., p. 94.
20 PONTES, op. cit,, p. 205.

21 No mesmo sentido: EDcl no REsp 651.260/SP, Rel. Ministro GILSON DIPP, QUINTA TURMA,
julgado em 12/09/2006, DJ 09/10/2006, p. 344..
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Portanto, a sentenga determinativa que julga a relagdo juridica tributaria
continuativa (sucessiva ou de trato sucessivo), sujeitando-se a clausula rebus sic
stantibus, tem sua eficacia sobre os fatos geradores futuros influenciada pela
superveniéncia de decisdo final do Supremo Tribunal Federal, em sentido
oposto, visto que, para os fins de revisdo da coisa julgada, a que se refere o
art. 471, I, do Cédigo de Processo Civil, esta decisdo da Corte Constitucional
brasileira caracteriza alteragdo no estado de direito, consoante ensina Hugo de
Brito Machado?®, ipsis litteris:

A solugdo que, a nosso ver, é amais adequada, e que tende a prevalecer,
¢é a de considerar a decisdo do STF como direito novo. Trata-se de
alteracdo no contexto fatico/juridico a luz do qual o acérdao foi
proferido, e que impede a produgdo de seus efeitos quanto a fatos
posteriores que ocorrem no dmbito das relagdes continuativas.

1.6 CESSAGCAO DA EFICACIA DA COISA JULGADA TRIBUTARIA NO
QUE TANGE AOS SEUS EFEITOS PROSPECTIVOS

O exame sobre as repercussdes ou efeitos que as ulteriores decisdes
do Supremo Tribunal Federal, com eficacia vinculante e erga onmes,
conferindo a questdo tributaria sentido diverso do atribuido na agio
individual, produzirdo sobre a coisa julgada tributdria, deve se assentar
sobre duas premissas:

1 - a de que os efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal
sobre a coisa julgada tributdria formada na a¢do individual
tem eficdcia ex numc ou nio retroativa, em homenagem
aos principios da seguranca juridica e da irretroatividade
normativa;

2 — os efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre a coisa
Julgada tributaria formada na agio individual repercutem sobre
a eficacia no tempo da decisio declaratdria, ndo se formulando
qualquer juizo ou questionamento sobre a validade da referida
decisdo, razio pela qual se rechaga qualquer indagagio sobre a
aclamada fteoria da relativizagdo da coisa julgada.

Em relagdo aos fatos tributarios cujos eféitos jd_foram consumados,
objeto de coisas julgadas anteriores em sentido diverso do ulterior
entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre a questdo

22  MACHADO, 2006, p. 169.
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constitucional, devem os mesmos ser rediscutidos por meio de eventual
agdo rescisdria, caso os respectivos transitos em julgado tiverem ocorrido
em data até o limite de 2 (dois) anos imediatamente anteriores a deciséo
final do Tribunal Constitucional. Caso contrario, salvo melhor juizo, a
incidéncia da norma, mesmo contraria da interpretagio posteriormente
atribuida pelo Supremo Tribunal Federal, ndo serd passivel de qualquer
impugnacio.

De outro lado, em relagdo a sentenga determinativa que julga
relagdo juridica tributdria continuativa (sucessiva ou de trato sucessivo), a
resolugdo da questdo tributario-constitucional pelo Supremo Tribunal
Federal caracteriza-se como modifica¢do no estado de direito, passando a
dar a exata conformagdo do Direito Objetivo no que se refere aquela
questdo juridica, em situagdo similar a publica¢do de uma nova lei.

Deste modo, o posterior pronunciamento do Supremo Tribunal
Federal ndo retira a validade da decisdo individual transitada em julgado,
uma vez que essa, por ocasido de sua prolagdo, ndo apresentava qualquer
vicio, intrinseco ou intrinseco, passivel de lhe acarretar sua invalidade
por meio do instrumento processual cabivel, que em tltimo caso seria
a agdo resciséria (abstraindo-se as situagdes em que os atos decisérios
efetivamente apresentam nulidades).

A repercussdo desse pronunciamento do Supremo Tribunal
Federal na coisa julgada tributdria individual recaira sobre o plano de sua
eficicia prospectiva, retirando-lhe a normatividade de que dispunha para
reger os futuros fatos juridicos subjacentes ao “esquema de agir” que fora
fixado nessa decisio.

Aludida conclusdo visa a compatibilizar as normas principiolégicas
que positivam os valores da seguran¢a juridica, da irretroatividade
normativa e da prote¢do da boa-fé com os principios da justica, da
igualdade e da livre concorréncia, tendo como absoluta a garantia da
coisa julgada referente a fatos consumados e flexibilizando a garantia no
que tange aos fatos tributdrios futuros, conforme anota Hugo de Brito
Machado?:

Por isto entendemos que a decisdo que declara a inexisténcia da
relacdo juridica tributdria de natureza continuativa, ou concede
mandado de seguranga contra a cobranga de um tributo albergado

23  MACHADO, 2006, p. 165.
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por uma relagfio juridica continuativa, transita em julgado e se
faz imodificavel. De modo absoluto, no que diz respeito aos fatos
consumados e aos fatos que se vdo consumando sem mudanga no
elemento fatico ou no elemento juridico da relagdo. E de modo
relativo no que diz respeito aos fatos futuros, posto que nio impede a
alteracdo do elemento normativo formador da relagio juridica.

Cabe lembrar que o art. 146 do Cédigo Tributdrio Nacional,
norteado pelos mesmos valores da seguranga juridica, da irretroatividade
normativa e da protecdo da boa-fé, prescreve que a alteragio no critério
Juridico a ser aplicado no langamento pela autoridade fiscal s6 tera aplicagdo
em fatos geradores futuros.

Por derradeiro, reafirma-se que nio se esté diante da relativizagio
da coisa julgada, uma vez que ndo se tenciona desconstituir a decisdo
judicial, mas tdo-somente, precisando os exatos termos dos limites
objetivos da coisa julgada, fazer cessar a eficdcia prospectiva da carga
eficacial declaratéria daquela decisdo.

1.7 FORMA E MOMENTO DE CESSACAO DA EFICACIA DA COISA JUL-
GADA TRIBUTARIA EM RAZAO DO ADVENTO DE PRONUNCIAMEN-
TO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Defende-se aqui, a desnecessidade de propositura da acdo
revisional prevista no art. 471, I, do Cédigo de Processo Civil, para
que o interessado possa se beneficiar da nova situagdo juridica que
lhe é favoravel em decorréncia da decisdo do Supremo Tribunal
Federal em sentido oposto a proferida na decisdo transitada em

julgado.

Esse posicionamento embasa-se, primeiramente, na fungéo politica
que é conferida as decisdes da Corte Constitucional, cujas decisdes tém
o conddo de alterar o Direito Objetivo, uma vez que propiciam a exata
defini¢do do mesmo.

Para fatos posteriores a decisdo do Supremo Tribunal Federal
acerca de determinada questdo juridica, a incidéncia da hipdtese de
incidéncia sobre a situagdo fatica a que se aplica se dard de acordo com
a interpretacdo que o tribunal realizou sobre a norma abstrata que
compde aquela hipétese de incidéncia, sendo que a interpretacio fixada
pela corte incorporar-se-4, automaticamente, aquela norma abstrata
acompanhando-a em todas as suas futuras incidéncias.
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Adota-se essa interpretagdo por ser a que melhor compatibiliza
os principios da seguranga juridica (concretizado na garantia da coisa
Julgada) e da igualdade (concretizado no principio da livre concorréncia,
e que, em ultima andlise, é informado pelo valor justiga), cumprindo
ressaltar que em tais situagdes deve ser dada primazia ao principio da
livre concorréncia e da isonomia, a fim de equiparar todos os agentes
econdmicos, com igual capacidade contributiva, a mesma tributagdo,
independentemente de um ou alguns deles ter a seu favor ou contra si,
coisa julgada tributdria, dando concretude ao principio da neutralidade
tributdria sobre os diferentes concorrentes do mercado sujeito a
tributacdo. Nesse sentido, posiciona-se Hugo de Brito Machado24:

A prevaléncia da coisa julgada sobre a isonomia pode implicar, sim,
maus tratos ao principio da livre concorréncia, cuja prética pressupde
igualdade de condigdes entre os concorrentes. A relativizagdo da coisa
Julgada em proveito da realizagdo da justiga ndo s6 é admissivel, como na
verdade constitui a unica solugdo plausivel. (grifo nosso).

No mesmo sentido, manifestou-se o Ministro Teori Albino
Zavascki, em seu voto no Recurso Especial n.° 686.058/MG, in verbis:

Ademais, o principio da coisa julgada ndo é absoluto. Conforme
assinalou Liebman, discorrendo sobre as restrigdes a serem impostas
a coisa julgada, ‘a razéio principal que sufraga a orientagfo restritiva é
que a coisa julgada é, afinal, uma limitagfo a procura da decisdo justa
da controvérsia, e deve, por isso, se bem que socialmente necessdria,
ficar contida em sua esfera legitima e ndo expandir-se fora dela’
[LIEBMAN, Enrico Tullio. Limites objetivos da coisa julgada,
op. cit., p. 573]. Assim, no ambito do conflito aqui examinado, a
coisa julgada formada no caso concreto deve ser harmonizada com
os demais principios e valores consagrados na Constituigéo. Ora,
militam em favor da prevaléncia da for¢a vinculante da Resolugdo dois
principios constitucionais, pelo menos: o da autoridade da decisdo do
Supremo Tribunal Federal, que lhe deu suporte, e o da igualdade de todos
perante a let, especialmente a lei constitucional. Nao teria sentido, por
exemplo, invocar a coisa julgada para exigir que determinado cidaddo
continue pagando um tributo a que foi condenado em demanda particular,
quando todos os demais estdo desobrigados de fazé-lo porque o Senado,
com base em decisdo do Supremo, suspendeu, com eficdcia erga omnes, a
execugdo da let criadora da exagdo fiscal. (grifo nosso)

24  MACHADO, 2006, p. 157.
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Ademais, as implicacdes econdmicas de eventual decisdo judicial
devem ser consideradas pelo julgador, conforme ensina André Ramos
Tavares25, ad litteram:

A constitucionalizagdo do Direito consiste na imposi¢do de que os
diversos operadores do Direito, incluindo os juizes, promovam uma
aplicagdo das leis e demais atos normativos secunddrios, a partir
de uma leitura constitucionalmente atenta, quer dizer, por meio de
uma interpretagdo sempre e constantemente imbuida das normas
constitucionais.

L]

Em termos econdémicos, isso significa que é preciso atentar para
possibilidades e perspectivas de cunho constitucional-econdémico
mesmo na interpretacdo de leis e demais atos normativos nio
diretamente relacionados ao tema, quer dizer, aparentemente fora
do espectro de alcance do Direito econémico. Isso porque desde o
momento no qual hd uma incorporagdo expressa do econdmico pela
Constituigdo, uma interpretagio conforme essas normas, das demais
leis, torna-se imperativa.

Portanto, nesse contexto juridico, torna-se desnecessdria a
utilizagdo da agdo revisional prevista no art. 471, I, do Cédigo de Processo
Civil, pelo favorecido, eis que, para os futuros fatos que correspondam ao
mesmo “esquema de agir” da relagdo juridica tributaria com res judicata
anterior, passara a incidir automaticamente a “nova normatizag¢do”
referente a interpretagdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal
aquela mesma norma.

2 CONCLUSAO

As decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal que
resolvem questdes constitucionais tributarias controvertidas na
jurisprudéncia, fixando a exata interpretagdo da norma tributéria, dado
ao carater politico da Corte Constitucional, consubstanciam-se em
alteragdo do estado de direito, sendo que os efeitos de tais decisdes irdo
se irradiar sobre os futuros juridico-tributdrios, normatizando-os de
acordo com o entendimento consagrado pelo Tribunal Constitucional.

25 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Economico. 3. ed. Sao Paulo: Método, 2011. p. 81-82.
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A especial caracteristica das relagdes juridicas continuativas
(sucessivas ou de trato sucessivo) acarretara a influéncia direta de
aludidas decisdes sobre a eficdcia prospectiva da coisa julgada individual
prolatada anteriormente a decisdo do Supremo Tribunal Federal, em
sentido oposto.

Essa interferéncia na eficdcia prospectiva da coisa julgada é
justificada pela isonomia que deve imperar entre os diferentes agentes
econdémicos que competem no meio econémico, em especial o imperativo
de manutengdo da livre concorréncia, a qual pressupde a igualdade
de condigdes entre os concorrentes, sendo imperativo ao Estado a
observéncia da neutralidade tributaria.

Por tal razdo, defende-se aqui que em relagio aos fatos geradores
posteriores a decisdo do Supremo Tribunal Federal a nova interpretagio
da norma tributdria deve incidir erga ommnes, independentemente da
existéncia de anterior coisa julgada tributaria, propiciando, destarte, a
igualdade na tributagio dos concorrentes.

Ademais, essa “nova normatiza¢io” deve incidir de forma
automadtica, independentemente de nova manifestagio judicial,
dispensando-se, pois, a agdo revisional, prevista no art. 471, I, do Cédigo
de Processo Civil.
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RESUMO:A expressdo desenvolvimento sustentdvel surgiu a partir da
necessidade de se harmonizar o crescimento econémico com a preservagdo
da natureza, de modo a garantir vida digna ds presentes e futuras geragoes. A
mudanga dos padrdes de consumo, tanto privado quanto piblico, é impositiva
para o atingimento de um desenvolvimento ambientalmente amigdvel. Com
o propésito de fazer a Administragdo Piblica cumprir a sua parte no dever
constituctonal de defender e preservar um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, a Lei de Licitagbes brasileira passou a prever a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentdvel como um dos principios de observincia
obrigatdéria em todas as fases dos certames que envolvem as aquisigoes publicas.
Assim, abordam-se no presente artigo a evolugdo da temdtica ambiental até se
chegar a exigéncia do consumo compativel com o desenvolvimento sustentdvel, o
concetto de licitagdes sustentdvets, os pardmetros que orientam a sua realizagdo,
as prdticas desejdvers na sua execugdo e os resultados que se almejam com a sua
utilizagdo, dentre os quais se destacam o exemplo para o consumidor privado e
o desenvolvimento do mercado de produtos e servigos ambientalmente corretos.

PALAVRAS-CHAVE: A Sustentabilidade. Desenvolvimento. Consumo.
Administragido Publica. Licitagdo.

ABSTRACT: The term sustainable development arose from the need to
harmonize economic growth with the preservation of nature, to ensure
decent life for present and future generations. The changing patterns of
consumption, both private and public, is imposing for the achievement
of an environmentally friendly development. In order to make the
public administration to do its part in the constitutional duty to defend
and preserve an ecologically balanced environment, the Brazilian
Procurement Law now provides for the promotion of sustainable national
development as one of the principles from obligatory observance in all
phases of contests involving public procurement. So it was discussed
in this article the evolution of environmental issues until they reach
the demand of consumption compatible with sustainable development,
the concept of sustainable procurement, the parameters that guide its
implementation, the desirable practices in their implementation and the
results they aim with your using, among which stand out the example
for the private customer and the market development of environmentally
friendly products and services.

KEYWORDS: Sustainability. Development. Consumption. Public
Administration. Procurement.
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INTRODUGAO

A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) comegou a abrir os
olhos do mundo para a relagido conflituosa que estava se estabelecendo
entre o homem e o meio ambiente em 1972, quando da realizagio da
Primeira Conferéncia Mundial sobre o tema, em Estocolmo, na Suécia.
Na oportunidade, j4 estava claro que o desenvolvimento a qualquer custo
precisava ser freado, pois a natureza, diversamente do compreendido até
aquele momento, era finita.

Depois de um entendimento inicial de que tal situagido somente
seria resolvida com a estagnacgdo das atividades econdmicas prejudiciais
ao meio ambiente, verificou-se que a solugio sugerida nio era adequada.
De fato, ndo ha atividade econémica que nio necessite da natureza para
se desenvolver, nem desenvolvimento humano e social possivel se ndo
houver recursos financeiros, os quais, em geral, sdo obtidos em razio das
atividades econémicas desempenhadas pela sociedade.

Diante disso, em 1992, em nova Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre a temética ambiental, difundiu-se o conceito de desenvolvimento
sustentdvel, isto é, aquele que satisfaz as necessidades presentes, sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras de suprir suas préprias
necessidades, apostando-se na concretizagio desse principio como meio
para salvar o planeta.

No plano prético, um dos principais pontos a ser trabalhado para
o atingimento desse desenvolvimento harmonizado com a natureza é a
transformagdo dos hébitos de consumo, seja do consumidor particular,
seja do publico, tendo em vista a relevancia das aquisi¢des estatais na
economia de muitos pafses.

No Brasil, o consumo ptblico submete-se ao procedimento
licitatorio, nos termos do determinado pelo art. 37, inciso XXI, da
CF/88 e conforme regulamentagio da Lei n° 8.666/93. A partir de
alteragdo legislativa provocada pela Lei n® 12.8349/2010 na Lei de
Licitagoes, a promogido do desenvolvimento nacional sustentdvel passou
a ser principio regente das contratacdes efetuadas pela Administragéo
Publica. Com isso, a concepgdo de consumo publico sustentdvel restou
inserida de forma expressa em nossa legisla¢do, tratando-se de exigéncia
de observancia obrigatéria, inclusive como meio de concretizagdo do
dever constitucional imposto ao Poder Publico de defender e preservar o
meio ambiente ecologicamente equilibrado em prol da coletividade.
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Os diversos aspectos juridicos e préticos das licitagdes sustentaveis,
também conhecidas por compras putblicas sustentaveis, serdo abordados
no presente artigo, com a intenco de analisar a sua efetiva capacidade de
garantir um consumo (publico e, por reflexo, privado) harmonizado com
o principio do desenvolvimento sustentével.

1 O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO PREMISSA PARA A
GARANTIA DO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) conceituou o
desenvolvimento sustentdvel, como “o desenvolvimento que satisfaz as
necessidades presentes, sem comprometer a capacidade das geragdes
futuras de suprir suas préprias necessidades”l. A defini¢do ganhou forca
com a ECO-92, Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro, em 1992. Nessa reunido foi
produzida a Agenda 21, um programa de agdo a ser desenvolvido pelos 179
paises signatdrios com o intuito de atingir o desenvolvimento sustentével.

O desenvolvimento sustentdvel visa a harmonizagio do crescimento
econdmico com a preservagdo da natureza, de modo a garantir vida digna ds
presentes e _futuras geragdes. O esgotamento dos bens naturais é consequéncia
légica da sua utiliza¢do desenfreada, em um ritmo muito mais acelerado do
que o da capacidade de recuperagdo/recomposigio da natureza. Logo, somente
um uso moderado e compassado dos recursos naturais é que serd capaz de
garantir sua disponibilizagdo para as geragoes do porvir.

Nalini lembra que “a nogdo de /zmiar precisaria estar na consciéncia
dos que vitimam a natureza. Cada aspecto de um sistema natural é
provido de um /zmiar, para além do qual a mudanga infligida se converte
em dano irreversivel” [grifos do autor]. O homem precisa estar atento
a esse limiar, especialmente porque ele estd muito préximo. A verdade é
que “a criatura racional, com sua arrogancia de dona da natureza, ndo tem
sabido comportar-se como depositaria fiel” [ grifos do autor]. Entretanto,
“a continuar assim, respondera por sua ganancia e por sua inciria com
a extingdo da prépria espécie”. Diante desse cenario, o autor destaca
que, no Brasil, a pretensdo humana com relagio a natureza buscou ser
ameniza com a Constitui¢do Cidada de 1988, ja ndo se justificando a

1 O conceito constou do Relatério Brundtland._Gro Harlem Brudtland era a primeira-ministra da
Noruega que presidia, a época, a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada
pela ONU, em 1988. Os trabalhos da comissdo foram concluidos em 1987, com a apresentagéo de um
relatério completo sobre os principais problemas ambientais em todo planeta, conhecido como Relatério
Brundtland.



Cirlene Luiza Zimmermann 99

continuidade do maltrato ao ambiente, as vezes perpetrado pelo préprio
Estado, outras vezes com sua conivéncia ou passividade.?

Ocorre que o Poder Publico, nos termos do § 1° do art. 225 da
CF/88, tem a obrigacdo de intervir, de diversos modos, para assegurar
a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e,
consequentemente, o desenvolvimento sustentavel.

E por isso que, para Fensterseifer, “os principios que regem o
desenvolvimento ambiental e socialmente sustentdvel devem orientar
e vincular as condutas publicas e privadas no seu transito pela orbita
econdmica”.

O principio do desenvolvimento sustentavel, ainda que ndo com
esse nome, possul previsdo legal no Brasil desde a vigéncia da Lei n°
6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, com vistas a
compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservagdo
da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico (art. 4°, inciso I)
e A preservagdo e restauragiio dos recursos ambientais com vistas a sua
utilizagio racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a
manutengio do equilibrio ecolégico propicio a vida (art. 4°, inciso VI).

Para Sachs, o ecodesenvolvimento ou desenvolvimento sustentivel
harmoniza os objetivos sociais, ambientais e econdémicos. No entanto,
qualquer tentativa de atribuir valor aos servigos do ecossistema mundial e
ao capital da natureza deve ser evitada, sendo, evidentemente, incompativel
a ideia de desenvolvimento sustentdvel com o jogo sem restrigdes das
for¢as do mercado. Assim, o autor prega a economia de permanéncia, isto
é, a retirada da natureza do necessario para a economia girar, mas com a
manutengdo do suficiente para permitir a renovagio dos recursos, sendo
que isso requer uma gestdo ecolégica prudente, com o envolvimento das
pessoas que vivem no entorno das 4reas a serem protegidas.*

Na mesma linha de raciocinio, Left, expde que “a sustentabilidade
aparece como uma hecessidade de restabelecer o lugar da natureza na
teoria econdmica e nas praticas do desenvolvimento, internalizando

2 NALINI, José Renato. Etica ambiental. 2. ed. rev. atual. e ampl. Campinas: Millennium, 2003, p. 7, 18-28.

3 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢io do ambiente: a dimensio ecoldgica da
dignidade humana no marco juridico constitucional do estado socioambiental de direito. Porto Alegre:

Livraria do Advogado, 2008, p. 103.

4 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentdvel. Rio de Janeiro: Garamond, 2002.
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condigdes ecolégicas da produgdo que assegurem a sobrevivéncia e um
futuro para a humanidade”. Nessa perspectiva, o autor destaca que:

o desenvolvimento sustentavel vai além do propédsito de capitalizar a
natureza e de ecologizar a ordem econdmica. A sustentabilidade ambiental
implica um processo de socializagfio da natureza e o manejo comunitdrio
dos recursos, fundados em principios de diversidade ecolégica e cultural.®

Nio ha qualidade de vida sem qualidade do ambiente, sendo que
o desenvolvimento equilibrado e sustentdvel depende justamente da
manutencdo dessa qualidade ambiental, que reflete em bem-estar para
toda a populagdo, j4 que o bem juridico meio ambiente ecologicamente
equilibrado, constitucionalmente protegido, ndo pode ser desmembrado,
sendo seu aproveitamento sempre coletivo.

Para Alier, desenvolvimento é uma palavra detentora de uma forte
conotagio de crescimento econdmico e modernizagio uniforme, motivo pelo
qual seria preferivel deixa-la de lado e falar somente de sustentabilidade, apesar
de a maioria dos economistas ecolégicos aceitarem a expressdo desenvolvimento
sustentdvel, que implicaria mudangas na estrutura econémica e social, mas nio
cresctmento sustentavel, que significaria uma expansdo na escala da economia
que provavelmente néo teria condi¢des de se sustentar ecologicamente.’

No entanto, como bem lembrado por Derani, “ndo ha atividade
econdmica sem influéncia no meio ambiente. E a manutengio das bases
naturais da vida é essencial a continuidade da atividade econdémica.”
Além disso, a autora refere que a atividade estatal necessaria ao bem-
estar social somente se da se houver recursos disponiveis, os quais o
Estado arrecada em decorréncia da atividade econdmica da sociedade,
sendo essas as externalidades positivas da atividade econdmica. Assim,
“a concretizagdo de uma qualidade de vida satisfatéria, capaz de atingir
toda sociedade, estd intrinsecamente relacionada ao modo de como esta
sociedade dispde da apreensio e transformacio de seus recursos, ou seja,
de como desenvolve sua atrvidade econdémica” [ grifo da autora].”

&

LEFF, Enrique. Saber Ambiental: Sustentabilidade, Racionalidade, Complexidade, Poder. Petrépolis:
Vozes, 2001, p. 48 e 82.

6  ALIER, Joan Martinez. O ecologismo dos pobres: conflitos ambientais e linguagens de valoragao.

Traduzido por Mauricio Waldman. Sdo Paulo: Contexto, 2007, p. 47.

7 DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 201, 240-259.
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A atividade econdmica, portanto, faz parte de qualquer sociedade
que almeja uma melhor qualidade de vida para toda a sua populagio.
Todavia, essa atividade precisa ser desenvolvida de modo sustentavel,
de modo a garantir um meio ambiente ecologicamente equilibrado nao
apenas para a geragio presente, mas também para as futuras.

2 A DEFESA DO MEIO AMBIENTE COMO PREMISSA DA ORDEM ECO-
NOMICA

Entre os principios da ordem econdmica constitucional esta o
da defesa do meio ambiente (art. 170, inciso VI). A prote¢do ambiental,
geralmente, costuma ser vista como um obstdculo ao crescimento
econdmico, entretanto, éindispensavel paraa garantiado desenvolvimento
sustentdvel, até porque somente esse é capaz de assegurar os objetivos
maiores da atividade econémica, que sdo a existéncia digna das presentes
e futuras geracoes e a justiga social, j4 que o meio ambiente ecologicamente
equilibrado é direito de todos.

Para Tavares, o principio da defesa do meio ambiente na ordem
econdmica exprime a necessidade de conciliagdo entre o desenvolvimento
econdmico e as praticas de preservagdo do meio ambiente, sendo que
nem o desenvolvimento pode ser impedido pela protegdo ambiental,
nem o meio ambiente pode ser desconsiderado pelo desenvolvimento
econdmico, devendo a exploragdo dos recursos ambientais necessérios
ser pautada pelas diretrizes do chamado desenvolvimento sustentével,
opondo-se a devastagdo ambiental inconsequente e desmedida®, até
porque assegurar uma vida digna e com qualidade a todos é (ou deve
ser) o principal objetivo tanto do Direito Econémico quanto do Direito
Ambiental.

Del Masso aborda a visdo pessimista da defesa do meio ambiente
como entrave a atividade econdmica, mas conclui ser dever do Estado
regular a exploragdo econdmica tendo a preservagido do meio ambiente,
principalmente dos recursos naturais esgotdveis, como uma das mais
importantes formas de desenvolvimento social.?

O conceito de atividade econémica é assim apresentado por Souza:

8  TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdémico. Sdo Paulo: Método, 2003, p. 196.

9 DEL MASSO, Fabiano. Direito Econémico. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 53-54.
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Considera-se atividade econdmica o conjunto de agdes exercidas ou
desempenhadas pelas pessoas fisicas ou juridicas, de direito pablico
ou privado para a produgdo de riquezas, lucros ou vantagens para
a satisfagdo de suas necessidades ou das necessidades de interesse
pessoal, social ou coletivo, publico ou de todos, observado o principio
geral de néo lesar ninguém.°

Inegével, portanto, que a atuagdo do Estado voltada a satistacdo
de suas necessidades importa em exercicio de atividade econdmica, a
qual deve ser desenvolvida em atendimento ao principio da defesa do
meio ambiente, em prol da garantia de uma vida digna, em um ambiente
equilibrado, para as presentes e futuras geragoes.

3 O CONSUMO SUSTENTAVEL

A Organizagdo das Nacgoes Unidas (ONU) conceitua o consumo
sustentdvel como o uso de servigos e produtos que respondem as necessidades
bésicas de toda a populagdo e trazem a melhoria na qualidade de vida, ao
mesmo tempo em que reduzem o uso dos recursos naturais e de materiais
toxicos, a produgio de lixo e as emissdes de polui¢do em todo o ciclo de
vida, sem comprometer as necessidades das futuras geragdes.

Um consumo sustentédvel, portanto, ndo impede a atual geracdo
de consumir, mas lhe impde o dever de consumir de forma sustentével,
isto é, de uma maneira que ndo ofenda o meio ambiente, sem exageros
e/ou supérfluos, que economize recursos naturais, como agua e energia,
que respeite o tempo de recomposi¢do da natureza, que dé adequado
tratamento aos residuos, enfim, que ndo inviabilize o consumo e a
vida digna das geragdes vindouras. £ o consumo insustentavel que
incentiva o atual modelo econdmico, o qual ja demonstrou ser totalmente
incompativel com a defesa do meio ambiente.

Lipovetsky explica que na sociedade do hiperconsumo, o principio
da descartabilidade substituiu o da durabilidade, sendo que o seu
desenvolvimento se deu em nome da felicidade, todavia, produzimos e
consumimos sempre mais, mas ndo somos mais felizes por isso, o que
evidencia que o hiperconsumo ¢ uma muleta de duragéo limitada.l?

10 SOUZA, Lilian Castro de. Politica nacional do meio ambiente e licitagdes sustentdveis. In: SANTOS,
Murillo Giordan; BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores). Licitagdes e contratagoes piiblicas
sustentdvers. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 103-115, p. 107-108.

11 LIPOVETSRY, Gilles. A felicidade paradoxal: ensaio sobre a sociedade de hiperconsumo. Traduzido por
Maria Lucia Machado. Sao Paulo: Companbhia das Letras, 2007, p. 336, 354 e 356.
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Para Fensterseifer, o atendimento do principio do consumo sustentavel
exige uma atuagdo consciente do consumidor ajustada a um padrio de
qualidade ambiental dos produtos e servigos de que dispde no dmbito das
suas praticas de consumo, sendo esse um instrumento de controle individual
e social do comportamento de fornecedores de bens e servigos.*?

O Capitulo 4 da Agenda 21 é direcionado a mudanca dos padroes de
consumo, apresentando como objetivos a promogao de padrdes de consumo
e produgio que reduzam as pressoes ambientais e atendam as necessidades
bésicas da humanidade; e o desenvolvimento de uma melhor compreensio
do papel do consumo e da forma de se implementar padrdes de consumo
mais sustentaveis. Além disso, dispde que os Governos também devem
estimular o surgimento de um piblico consumidor informado e auxiliar
individuos e familias a fazer op¢des ambientalmente informadas, inclusive
através do exercicio da lideranca por meio das aquisi¢des pelos Governos,
os quais também desempenham um papel no consumo, especialmente
nos pafses onde o setor publico ocupa uma posigido preponderante na
economia, podendo exercer consideravel influéncia tanto sobre as decisoes
empresariais como sobre as opinides do publico, motivo pelo qual esses
Governos devem examinar as suas politicas de aquisi¢io de modo a
aperfeigoar, sempre que possivel, o seu aspecto ecolégico.

Assim, o desenvolvimento e o consumo de produtos ambientalmente
corretos dependem de estimulo governamental, o qual pode advir
diretamente do exemplo, a ser dado pela aquisi¢do desses produtos pelo
proéprio Estado, e indiretamente pela redugdo dos custos que o consumo
estatal gerara nesses bens, tendo em vista o crescimento da demanda.
Os produtos nio ecolégicos, em geral, costumam ser mais baratos e,
consequente, tém melhores resultados de vendas, especialmente porque
a maioria dos consumidores ndo tem condi¢des financeiras de adquirir
produtos sustentaveis. Todavia, com um Estado mais forte e influente,
que limite a propaganda de produtos fabricados, usados e descartados
sem respeito ao meio ambiente, regule o crédito, estimule o mercado e,
principalmente, dé o exemplo através de aquisi¢des publicas sustentaveis,
os produtos ecolégicos tendem a vingar.

Entretanto, é preciso destacar que consumo sustentdvel nio
importa, unicamente, em pagar pelas supostas externalidades negativas
da produgdo do bem na natureza, notadamente porque tais externalidades,
dificilmente, podem ser medidas em valores monetarios.

12 FENSTERSEIFER, op. cit., p. 131.
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De qualquer modo, Fensterseifer lembra que o contetdo do
principio do poluidor-pagador néo se dirige tnica e exclusivamente ao
fornecedor de bens de consumo, impondo também responsabilidades
para o consumidor de tais produtos ou servigos:

De tal forma, é possivel identificar o principio do usuario-pagador, o
qual orienta normativamente no sentido de adequar as suas praticas
de consumo ao uso racional e sustentdvel dos recursos naturais,
bem como a ampliagdo do uso de tecnologias limpas no ambito dos
produtos e servigos de consumo.!3

As responsabilidades dos cidaddos-consumidores advém do préprio
caputdo art. 225 da CF/88, que, ao impor a coletividade, assim como ao Poder
Publico, o dever de defender o meio ambiente ecologicamente equilibrado,
exige mudangas em seus hédbitos de consumo, com vistas a preservagio de
um ambiente sustentdvel para as presentes e futuras geragoes.

Assim, ainda que o consumidor tenha o direito da livre escolha, em
nome da preservagdo de um meio ambiente ecologicamente equilibrado,
tal direito pode ser limitado, especialmente porque tal dever também
compete ao particular. O Poder Publico, por sua vez, deve seguir o
procedimento licitatério para realizar suas aquisi¢des, mas a protegio
ambiental, em razdo do dever constitucional que emana do mesmo
dispositivo, justifica determinados direcionamentos. A submissdo do
Estado ao procedimento licitatério, alids, inclusive lhe traz vantagens
em relacdo ao particular, sobretudo por ndo ser influenciavel pelo
choque publicitario, muitas vezes, contrario aos padrdes de consumo
ecologicamente sustentaveis.

3 A3P“: A GESTAO SOCIOAMBIENTAL SUSTENTAVEL DA ADMINIS-
TRAGAO PUBLICA

O dever constitucional imposto ao Estado de preservar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado; sua obrigagio de defender o meio
ambiente decorrente do exercicio de atividade econdmica, inerente as
agdes realizadas com o intuito de satisfazer suas necessidades; bem
como as recomendacdes constantes do Capitulo 4 da Agenda 21,

13 FENSTERSEIFER, op. cit., p. 132-133.

14 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Secretaria de Articulagio Institucional e Cidadania
Ambiental. Departamento de Cidadania e Responsabilidade Socioambiental. ASP - Agenda Ambiental
na Administragéo Publica. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.

monta&idEstrutura=86>. Acesso em: 25 jun. 2011.
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anteriormente referidas, induziram a criagdo da Agenda Ambiental na
Administrag¢do Publica.

A Agenda Ambiental na Administragdo Publica (ASP) é um
programa que visa implementar a gestdo socioambiental sustentdvel
das atividades administrativas e operacionais do Governo, tendo como
principios ainser¢io dos critérios ambientais; que vdo desde uma mudanga
nos investimentos, compras e contratagdo de servigos pelo governo;
até uma gestdo adequada dos residuos gerados e dos recursos naturais
utilizados, tendo como principal objetivo a melhoria na qualidade de vida
no ambiente de trabalho.

A gestdo ambiental, segundo Dias, consiste em:

um conjunto de medidas e procedimentos que permite identificar
problemas ambientais gerados pelas atividades da institui¢do, como
a poluigdo e o desperdicio, e rever critérios de atuagdo (normas e
diretrizes), incorporando novas praticas capazes de reduzir ou
eliminar danos ao meio ambiente.®

A A8P é uma decisdo voluntdria respondendo a compreensio
de que o Governo IFederal possui um papel estratégico na revisio dos
padrdes de produgdo e consumo e na adogio de novos referenciais
em busca da sustentabilidade socioambiental. A cria¢do da AsP foi
uma proposta do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e tem sido
implementada por diversos érgios e institui¢des publicas das trés esferas
de governo e no ambito dos trés poderes, desde 1999. O MMA apoia
tecnicamente as institui¢des interessadas em implementar a A3P, sendo
que a participagio pode ocorrer por meio da adesdo formal'® ou através
do cadastro na Rede A3P.

O desenvolvimento da A3P ocorre a partir de cinco eixos temdticos,
quais sejam: licitagdes sustentdveis (sobre as quais se tratara adiante);
uso racional dos recursos (redugdo do desperdicio); gestdo adequada dos
residuos (politica dos 5 R’s: Reduzir, Repensar, Reaproveitar, Reciclar
e Recusar consumir produtos que gerem impactos socioambientais
significativos); qualidade de vida no ambiente de trabalho (implantagio
de agdes como: uso e desenvolvimento de capacidades, integragdo

15 DIAS, Genebaldo Freire. Educagdo e gestido ambiental. Sio Paulo: Gaia, 2006, p. 28.

16 Veja a lista completa dos parceiros com adesdo formal em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.
php?ido= conteudo.monta&idEstrutura=36&idConteudo=10735&idMenu=11516>.
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social e interna, respeito a legislagdo e condi¢oes de seguranga e satde
no trabalho); e sensibilizacdo e capacitacdo dos servidores (criagdo da
consciéncia cidadid da responsabilidade socioambiental nos gestores e
servidores publicos).

5 LICITAGOES E CONTRATACOES PUBLICAS: REGRAS PARA O CON-
SUMO ESTATAL

A CF/88 determina em seu art. 37, inciso XXI, que, ressalvados os
casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagoes da
administragdo ptblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serdo contratados mediante
processo de licitagio ptiblica que assegure igualdade de condigdes a todos os
concorrentes, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica
e econdmica indispensaveis & garantia do cumprimento das obrigagdes.
Além disso, no art. 175, o constituinte dispds que incumbe ao Poder Publico,
na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio, sempre
através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.

A Lei n° 8.666/93 estabelece as normas gerais sobre licitagdes
e contratos administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de
publicidade, compras, alienagdes, concessdes, permissoes e locagoes.

O art. 3° da Lei de Licitagdes, com redagdo dada pela Lei n°
12.349/2010, apresenta os principios que devem ser observados no que
se refere a licitagdo: isonomia, selegdo da proposta mais vantajosa para a
administragdo e promogdo do desenvolvimento nacional sustentdvel, devendo
ser processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

Di Pietro ensina que:

A proépria licitagdo constitul um principio a que se vincula a
Administragdo Publica. Ela é uma decorréncia do principio da
indisponibilidade do interesse piiblico e que se constitui em uma
restri¢io a liberdade administrativa na escolha do contratante; a
Administragdo terd que escolher aquele cuja proposta melhor atenda
ao interesse publico. [grifos da autora]'’

17 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 329.
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A escolha da proposta mais vantajosa, todavia, além de atender ao
interesse publico, deve atender ao principio fundamental da dignidade
da pessoa humana, ja que todos os principios, inclusive o do interesse
publico, dele decorrem. Assim, ao abrir um procedimento licitatdrio, a
Administragio deve esclarecer com exatiddo qual é o interesse publico
que ela estd perseguindo, justificando-o pelos reflexos no principio da
dignidade da pessoa humana.

Justamente por considerar que os diferentes valores sdo
manifestagdes de preservacdo da dignidade da pessoa humana e que os
principios juridicos sdo normas orientadas a preservar os seus diferentes
aspectos, Justen Filho rejeita a tese tradicional da “supremacia” do
interesse publico e aponta como indispensavel determinar e definir, de
modo claro, o contetido dos interesses perseguidos pelo Poder Publico e
pelos particulares, realizando ponderagio entre eles segundo os valores
e os principios constitucionais.!®

O inciso I, do §1° do art. 3° da Lei n° 8.666/93, dispoe ser vedado
aos agentes publicos admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocagdo, cldusulas ou condi¢des que comprometam, restrinjam
ou frustrem o seu cardter competitivo e estabelecam preferéncias ou
distingdes em razio da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes
ou de qualquer outra circunstincia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato, ressalvado o disposto nos §§ 5° a 12 do
préprio art. 8° e no art. 3° da Lei n® 8.248/91. O art. 30, § 5° da Lei
de Licitagoes, ainda veda a exigéncia de comprovagdo de atividade ou
de aptiddo com limitagdes de tempo ou de época ou ainda em locais
especificos, ou quaisquer outras nio previstas nessa Lei, que inibam a
participagdo na licitagdo. Nesses dispositivos estd implicito o principio
da competitividade, decorrente do principio da isonomia, cabendo
desde ja registrar que ndo é qualquer especificagdo de bens ou servigos
a serem adquiridos que viola esse principio, mas apenas aquelas feitas
com tal grau de mindcias que, sem qualquer necessidade objetiva para
a Administragio ou mesmo sustentagdo juridica, torne apenas um
determinado fornecedor habilitado a fornecé-los.

Assim, determinados direcionamentos nas licitagdes podem ocorrer,

sem qualquer prejuizo a competitividade, nem ao julgamento objetivo,
desde que as exigéncias estejam claras no edital e sejam juridica e/ou

18 JUSTEN FILHO, Mar¢al. Comentdrios a lei de licitagoes e contratos administrativos. 12. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2008, p. 59.
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tecnicamente justificdveis!®, como quando amparadas na defesa do meio

ambiente, tendo em vista a relevincia e a pertinéncia da questdo ambiental
para o futuro da humanidade, ou legalmente autorizadas, como no caso
da preferéncia assegurada, em igualdade de condig¢des, aos bens e servigos
produzidos no Pafs; produzidos ou prestados por empresas brasileiras ou
que invistam em pesquisa e no desenvolvimento de tecnologia no Pafs, nos
termos dos incisos II, III e IV, do § 2° do art. 3°, da Lei n° 8.666/93.

Para Barcessat, se escolhas de produtos por razdes de conveniéncia
e oportunidade sdo aceitas, com muito mais razdo ha que se aceitar as
escolhas motivadas na necessidade de conservagio e de preservagio do
meio ambiente, que constituiu um dever (e ndo mera faculdade) do Estado.
Além disso, a nova redagio do caput do art. 3° da Lei de Licitagdes, impde
a observancia do principio da isonomia conjugado com a promogio do
desenvolvimento nacional sustentavel.?

A partir dos principios e apontamentos até aqui abordados, pode-
se explicar a licitagdo como o procedimento legal e obrigatério adotado
pela Administragdo Publica com vistas a contratagio da proposta mais
vantajosa, dentre as apresentadas pelos interessados, que satisfaga suas
necessidades de consumo (devidamente especificadas no instrumento
convocatério) e promova desenvolvimento econémico e social sustentavel,
sem violar o principio da competitividade entre os fornecedores.

Justen Filho aborda a licitagdo como um instrumento juridico para
a realizagdo de valores fundamentais e a concretizagdo dos fins impostos
a Administragio, motivo pelo qual a licitagdo ndo apresenta fins em si
préprios, sendo imperioso ter em vista que a realizagio das formalidades
préprias a licitagdo ndo satisfaz, de modo automatico, os interesses
protegidos pelo Direito, dentre os quais se podem citar o ambiente
ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida. E continua o autor:

A licitagdo buscar realizar diversos fins, igualmente relevantes.
Busca-se assegurar a sele¢do da proposta mais vantajosa, com

19 Art. 7°[..] § 5° E vedada a realizagdo de licitagdo cujo objeto inclua bens e servigos sem similaridade
ou de marcas, caracteristicas e especificagdes exclusivas, salvo nos casos em que for tecnicamente
justificavel, ou ainda quando o fornecimento de tais materiais e servigos for feito sob o regime de
administragdo contratada, previsto e discriminado no ato convocatério. [grifo nosso]

20 BARCESSAT, Lena. Papel do Estado brasileiro na ordem econémica e na defesa do meio ambiente:
necessidade de opgdo por contratagdes publicas sustentédveis. In: SANTOS, Murillo Giordan; BARKI,
Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores). Licitagdes e contratagoes piiblicas sustentdveis. Belo Horizonte:
Férum, 2011, p. 67-81, p. 72.



Cirlene Luiza Zimmermann 109

observéincia do principio da isonomia. Mas a licitagdo também
é instrumento de controle da regularidade dos gastos publicos,
da regularidade ética das condutas dos agentes publicos e dos
particulares. Também se pode apontar a licitagdo como meio para a
realizagio de politicas publicas.?!

E dentre as politicas publicas a serem realizadas por meio da
licitagdo, sem davida, deve estar a da preservagio e defesa de um meio
ambiente ecologicamente equilibrado para todos, em razdo do dever
imposto ao Poder Publico pelo caput do art. 225 da CF/88.

Tal qual a licitagdo, também a contratagdo publica, por ser a
consequéncia 16gica daquele procedimento, se revela como um relevante
instrumento de implementacéo de politicas ptblicas no Ambito econémico
e social. Isso porque, segundo Justen Filho:

Os valores desembolsados pelo Estado por meio de contratos
administrativos sdo muito relevantes. Por isso, as referidas contratagdes
administrativas tornam-se um meio nio apenas de satisfazer
necessidades imediatas do Estado. Passam a ser um instrumento
de incentivo e fomento a atividades reputadas como socialmente
desejaveis. Afinal, é vultoso o montante de recursos financeiros
desembolsados pelos cofres publicos relativamente a contratagdes
administrativas. Em outras palavras, os gastos publicos sdo um fator
essencial para a promogio do desenvolvimento econdmico e social.
Nio é casual, por isso, que na maior parte dos paises a disciplina das
contratagdes administrativas incorpore regras destinadas a assegurar
a realizagdo de fins politicos de grande relevo.??

A partir dessa ética é que o legislador, com a edi¢do da Lel n°
12.849/2010, incluiu a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel
como um dos principios da licitagdo, conforme visto anteriormente e
detalhado a seguir.

6 DESENVOLVIMENTO NACIONAL SUSTENTAVEL: O MAIS NOVO
PRINCIPIO REGENTE DAS LICITAGOES

O ser humano, seja enquanto individuo, seja enquanto Estado,
sempre dependeu da natureza para satisfazer suas necessidades de

21 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 57 e 61.
22 JUSTEN FILHO, Margal, op. cit., p. 12.
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consumo. De nada adianta criar regras para a economia gerir o consumo
se a natureza ndo for mais capaz de nos fornecer o sustento. Tal ja era o
ensinamento de Aristételes em sua obra A Politica:

A questdo pela qual comegamos era saber se o governo, quer doméstico,
quer politico, compreende a tarefa de adquirir ou se ele nio pressupde
J4 feitas as aquisi¢des. Pois, assim como a politica ndo faz os homens,
mas os recebe da natureza e se serve deles, assim também é preciso
antes, para que a economia possa administrad-los, que a natureza
fornega nosso sustento, ou do seio da terra, ou do mar, ou de qualquer
outra maneira. Um fabricante de tecidos ndo faz a 13, mas serve-se
dela; julga se ela é boa ou mé e prépria ou ndo aos seus fins.?3

A instituigdo da promogdo do desenvolvimento nacional
sustentdvel como principio das licitagdes trata-se do reconhecimento da
natureza como uma responsabilidade humana.

Nesse sentido, Jonas explica que, antes de nossos tempos, as
interferéncias do homem na natureza eram essencialmente superficiais
e impotentes para prejudicar um equilibrio firmemente assentado.
Todavia, certas transformagdes nas nossas capacidades, decorrentes,
especialmente, da técnica moderna, “acarretaram uma mudanga
na natureza do agir humano. E, jd que a ética tem a ver com agir, a
consequéncia légica disso é que a natureza modificada do agir humano
também impde uma modificagio na ética”. Assim, a natureza como uma
responsabilidade humana é uma novidade sobre o qual uma nova teoria
ética deve ser pensada, ja que nenhuma ética anterior vira-se obrigada a
considerar a condi¢io global da vida humana e o futuro distante, inclusive
a existéncia da espécie. Nesse contexto, importam o ator coletivo e o ato
coletivo, ndo o ator individual e o ato individual, sendo que a “natureza

modificada do agir humano altera a natureza fundamental da politica”.?*

A atuacdo estatal, portanto, deverd levar em conta a
responsabilidade coletiva pela perpetuagdo da espécie humana, uma
responsabilidade que ultrapasse o momento presente, que se preocupe
com o futuro, que transparega um comportamento ético que induza toda
a populagio ao que realmente importa, que é o convivio com a natureza
de modo equilibrado e sustentével.

23 ARISTOTELES. A Politica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006.

24 JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagio tecnolégica. Rio de
Janeiro: Contraponto, 2006, p. 29, 32, 39, 41 e 44.
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O consumo publico é orientado pelo procedimento licitatério
e, diante do volume que representa, com seu consequente impacto
ambiental, nada mais justificava sua pratica em desacordo com as regras
essenciais a garantia de um desenvolvimento sustentdavel. Em razio
disso, sustenta Nalini:

As regras da licitagdo constituem imperativo global. Mas néio
podem ignorar os influxos da profunda mutagdo tecnolégica e
cientifica desta era turbulenta. No momento em que as ameacgas a
subsisténcia de vida no planeta deixam o capitulo do catastrofismo
para assumirem consisténcia e proximidade, o Estado j4 ndo pode se
contentar com o menor preco.?>

Assim, urgia o abandono da viabilidade econdmica (aquisi¢do pelo
menor prego) como Unico ideal da licitagdo. Essa varidvel precisava ser
harmonizada com os demais principios que regem o Estado Brasileiro,
em prol, especialmente, da garantia da dignidade da pessoa humana,
quais sejam: a justica social e a defesa do meio ambiente. Entretanto, vale
referir que o simples fato de ndo se priorizar o menor preco no momento
da contrata¢do nem sempre importa em prejuizo econémico para a
Administragio, pois, a médio ou longo prazo, a aquisi¢do de bens ou
servigos ambientalmente corretos, que consomem menos dgua e energia,
por exemplo, pode representar vantagens, inclusive econémicas, como as
verificdveis com a redugio dos gastos com esses insumos naturais.

A partir dessa 6tica, Barki explica que a vantajosidade para a
Administragdo nas contratagdes publicas “ndo pode ser considerada
apenas sob o prisma econdmico (direito ao desenvolvimento), importando
também o ambiental (direito ao meio ambiente sadio)”.?® Bliacheris, por
sua vez, expde que “a proposta mais vantajosa nio é aquela de menor
valor, como se poderia apressadamente concluir, mas aquela que melhor
atende o interesse puiblico”?” E quando se fala em interesse publico esta

se falando em interesse da coletividade, sendo do seu maior interesse ver

25 NALINI, José Renato. A sustentabilidade nas licitagdes (Prefacio). In: SANTOS, Murillo Giordan;
BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores). Licitagdes e contratagbes piblicas sustentdveis. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 11-14, p. 11.

26 BARKI, Teresa Villac Pinheiro. Direito internacional ambiental como fundamento juridico para as licitagdes
sustentéveis no Brasil. In: SANTOS, Murillo Giordan; BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores).
Licitagdes e contratagdes publicas sustentaveis. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 39-65, p. 53.

27 BLIACHERIS, Marcos Weiss. Licitagdes sustentdveis: politica pablica. In: SANTOS, Murillo Giordan;
BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores). Licitagdes e contratagoes piiblicas sustentdveis. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 187-152, p. 142.
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satisfeitos os direitos fundamentais, dentre eles, o da defesa e preservagio
do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Desse modo, cabe ao Estado, enquanto administrador de um
sistema social encontrar os valores ideais para as varidveis desse
sistema, sem ignorar nenhuma, pois, como explica Capra, “se tentarmos
maximizar qualquer varidvel isolada em vez de otimiza-la, isso levara,

invariavelmente, a destruigio do sistema como um todo”.28

O Estado que se habilita a agir dessa forma é o que se pode chamar
de Estado Socioambiental, o qual, segundo Fensterseifer, é aquele que
aponta para a compatibilidade da atividade econémica com a ideia de
desenvolvimento sustentdvel, ndo se tratando de um Estado “Minimo”,
mas de um “Estado regulador da atividade econdmica, capaz de dirigi-
la e ajustd-la aos valores e principios constitucionais, objetivando
o desenvolvimento humano e social de forma ambientalmente
sustentavel”.2® Para Teixeira, o Estado Socioambiental deve levar em
conta a crise ambiental e posicionar-se diante da sua tarefa de defesa do
ambiente, tendo em vista o dever que lhe é imposto pelo caput do art.
225 da CF/88, cumprindo um papel intervencionista e implementador de
novas politicas publicas para tal mister.3°

O constituinte, ao compartilhar o dever de tutela do ambiente
entre particulares e Estado, impds aqueles deveres fundamentais e a
este, deveres de protegdo. Os deveres de proteg¢do ambiental do Estado,
conforme nos ensina Fensterseifer, devem atender ao principio da
proporcionalidade, ou seja, estdo proibidos os excessos, da mesma forma
que as insuficiéncias, especialmente as decorrentes da omissdo de medidas
destinadas a efetivar esse dever, ou da atua¢do de modo manifestamente
insatisfatério.>!

Assim, no que se refere a tutela do meio ambiente, esta proibido o
Estado de consumir de forma insustentavel, continuando a optar apenas
pelo menor prego sem se preocupar com os reflexos ambientais das
suas contratagdes, até porque, nos termos do art. 225, § 1° inciso V, da

28 CAPRA, Fritjof. 4 Teia da Vida. Uma nova compreensdo cientifica dos sistemas vivos. Traduzido por Newton
Roberval Eichemberg. Sao Paulo: Cultrix, 1996, p. 235.

29 FENSTERSEIFER, op. cit., p. 100-101.

30 TEIXEIRA, Orci Paulino Bretanha. O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito

Sfundamental. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 104.

31 FENSTERSEIFER, op. cit., p. 228-229.
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CF/88, também lhe compete “controlar a produgdo, a comercializagdo
e o emprego de técnicas, métodos e substincias que comportem risco
para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente”. Por outro lado,
também ndo se espera do Estado uma postura que apenas privilegia a
prote¢do ambiental, devendo essa acontecer concomitantemente com o
desenvolvimento do mercado, seja interferindo, seja regulando, para que
a viabilidade econdmica continue sendo alcangada por meio das licitagdes.

A inclusdo da promogido do desenvolvimento nacional sustentavel
como um dos principios da licitagio apenas tornou explicita a necessidade
de a prote¢do do meio ambiente constar como um dos objetivos a ser
atingido pelo procedimento licitatério, seja na contratacdo de obras e
servigos sustentaveis, seja na aquisi¢do de bens, pois, tendo em vista o
disposto no caput do art. 225 e no inciso VI do art. 170 da CF/88, ja se
tratava de um objetivo implicito, do qual a Administracdo Publica ndo
poderia afastar-se sob pena de violar seu dever constitucional de defender
e preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado, enquanto bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida.

Meneguzzi, entretanto, entende que tais dispositivos, cumulados
com o inciso IV do § 1° do art. 225 da CF/88%2, o pardgrafo tnico do
art. 5° e o art. 10 da Politica Nacional do Meio Ambiente®3 e o art. 12 da
Lei de Licitagdes34, apenas serviam para exigir a contratagdo de obras e

32 Art. 225. [.]] § 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: [.]
IV - exigir, na forma da lei, para instala¢do de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagio do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade; (Regulamento)

33 Art. 5° [[.] Pardgrafo tnico - As atividades empresariais ptblicas ou privadas serdo exercidas em
consonéncia com as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente.
Art. 10 - A construgio, instalagdo, ampliagéo e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagio ambiental, dependerio de prévio licenciamento
de 6rgido estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, e do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovéveis - IBAMA, em carater supletivo,
sem prejuizo de outras licengas exigiveis. (Redagdo dada pela Lei n° 7.804, de 1989)

34 Art. 12. Nos projetos bdsicos e projetos executivos de obras e servigos serdo considerados
principalmente os seguintes requisitos: (Redagio dada pela Lei n® 8.883, de 1994
I - seguranga; IT - funcionalidade e adequagdo ao interesse ptiblico; III - economia na execugao,
conservagio e operagdo; IV - possibilidade de emprego de méo-de-obra, materiais, tecnologia e
matérias-primas existentes no local para execugio, conservagio e operagio; V - facilidade na execugio,
conservagio e operagdo, sem prejuizo da durabilidade da obra ou do servigo; VI - adogdo das normas
técnicas, de satide e de seguranga do trabalho adequadas; (Redagdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994) VII -

impacto ambiental.
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servigos sustentdveis, ndo possuindo o mesmo panorama a questdo das
compras.3®

A Agenda Ambiental na Administra¢do Publica (A3SP), todavia,
Ja abordava as licitagdes sustentdveis lafo sensu em um dos seus eixos
temdticos antes mesmo da alteragdo legislativa que incluiu a promogao
do desenvolvimento nacional sustentdvel como um dos principios da
licitagdo. Segundo o referido programa, as denominadas licitagoes
sustentéveis sdo aquelas que levam em consideragdo a sustentabilidade
ambiental dos produtos e processos a ela relativos, sendo importantes
nio apenas para a boa conservagio do ambiente, como também por
representarem uma melhor relagio custo/beneficio a médio ou longo
prazo quando comparadas as que se valem do critério de menor prego.

As licitagdes sustentdveis sdo também conhecidas por compras
publicas sustentdveis, compras ambientalmente amigéveis, ecoaquisi¢oes
ou compras verdes, sendo aquelas que consideram a variavel ambiental,
com o intuito de garantir um consumo harmonizado com o principio do
desenvolvimento sustentavel.

Barcessat define a licitagio sustentavel como aquela que tem como
objetivo precipuo utilizar o poder de compra estatal visando a propiciar
uma postura sustentdvel das empresas, que terdo de se adequar as
exigéncias caso queiram vender para o setor publico. Assim, no entender
da autora, visando a implementagio dos ideais previstos na Constitui¢do
(art. 225 e 170), as licitagdes sustentaveis ndo s6 podem como devem ser
utilizadas com fins regulatérios (ndo apenas econdmicos), nos termos
do art. 174 da CF/883°, isto é, como meio de fomentar uma atividade,
restringi-la ou até mesmo desestimulé-la, pois isso prestigia a ideia de
bem comum, assim como a nogio de relevante interesse coletivo, ja que
induz praticas que produzam efeitos sociais que venham ao encontro dos
desfgnios constitucionais.?’

Registre-se que tal entendimento nfo vai de encontro com a
prépria disposicdo do art. 174, pois, ainda que as fungdes de fiscalizacdo,

35 MENEGUZZI, Rosa Maria. Conceito de licitagdo sustentdvel. In: SANTOS, Murillo Giordan; BARKI,
Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores). Licitagdes e contratagdes publicas sustentaveis. Belo Horizonte:
Foérum, 2011, p. 19-38, p. 23-27.

36 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econ6émica, o Estado exercera, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.

37 BARCESSAT, Lena, op. cit., p. 67, 70-71, 76 e 78.
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incentivo e planejamento exercidas pelo Estado sejam apenas indicativas
para o setor privado, a tendéncia é que as empresas queiram atender as
exigéncias estipuladas para o consumo estatal, tendo em vista os elevados
valores envolvidos nos contratos publicos. Todavia, inexistindo interesse
de determinadas empresas em se submeter ao novo modelo de consumo,
nenhuma penalidade lhe serd imposta (pelo menos ndo diretamente),
mas terd que arcar com as consequéncias de eventual desinteresse do
consumidor (publico e particular) pelos seus produtos, servigos ou obras.

Para Bliacheris, ao abrir um mercado significativo as empresas
que produzem de um modo mais limpo e de menor impacto ambiental, as
licitagdes sustentaveis incorporam claros elementos de incentivo, sendo
que as questdes pertinentes ao papel indutor do Estado, da utilizagio do
poder do Estado para criar mercado para produtos sustentaveis estdo
sintetizadas no principio da ecoeficiéncia, consagrado no art. 6°, V, da
Lei n° 12.305/201038 39

No mesmo sentido é o entendimento de Santos, que acredita que
com a exigéncia de objetos sustentdveis por parte do Estado, o mercado
passara a se movimentar para atender essa demanda, o que levara ao
desenvolvimento de bens, servigos e obras que atendam a critérios de
sustentabilidade. Dessa forma, as licitagdes e contratagdes publicas
sustentdveis implicam em uma forma de intervengdo do Estado na ordem
econdmica, visando assegurar a defesa do meio ambiente por meio do
incentivo ao desenvolvimento de atividades e bens sustentaveis, o que
também possui inegével carater educativo.*°

Eventualmente, as formas de interveng¢ido do Estado podem nio
ser suficientes para obter éxito em licitagdes sustentaveis, especialmente
quando, apesar de adequadamente definido o bem ou servigo que se
pretende adquirir, ndo se encontrar fornecedor apto no mercado. Nesses
casos, deve-se cogitar a exploragio direta da atividade econdmica pelo
Estado, tendo em vista o relevante interesse coletivo envolvido na

38 Art. 6° Sdo principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos: [.]] V - a ecoeficiéncia, mediante a
compatibilizagdo entre o fornecimento, a pregos competitivos, de bens e servigos qualificados que
satisfagam as necessidades humanas e tragam qualidade de vida e a redugéo do impacto ambiental e do
consumo de recursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a capacidade de sustentagdo estimada
do planeta; [.].

39 BLIACHERIS, Marcos Weiss, op. cit., p. 143-144 e 149.

40 SANTOS, Murillo Giordan. Poder normativo nas licitagoes sustentdveis. In: SAN'TOS, Murillo Giordan;
BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores). Licitagdes e contratagdes publicas sustentaveis. Belo

Horizonte: Férum, 2011, p. 153-173, p. 165.
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temética socioambiental, nos termos do art. 173 da Constitui¢do de
198841,

Para Bim, a licitagdo sustentdvel é aquela influenciada por
parametros de consumo menos agressivos ao meio ambiente, que integra
critérios ambientais de acordo com o estado da técnica. A licitagdo
sustentdvel objetiva adquirir bens, servigos e obras com reduzido
impacto ambiental em comparagio com os outros que servem a mesma
finalidade, sendo que tal comparagio poderd, por exemplo, considerar o
material bruto, a produgio, o fabrico, o empacotamento, a distribuigdo, o
reuso, a operagdo, a manutengio ou a disposigio/eliminagio do produto
ou servigo.*?

O detalhamento do que vem a ser a promogio do desenvolvimento
nacional sustentdvel almejada pelo legislador é de extrema importéncia,
pois desenvolvimento sustentdvel, como bem alertado por Ferreira, ¢
um conceito em aberto, cuja utilizagdo podera fazer a Administracdo
Publica cair na armadilha da subjetividade, tdo prejudicial aos processos
licitatérios, em razdo da abertura dada a impugnagdes e paralisagdes, que
acabam prejudicando a populag¢io usudria do servico publico e o préprio
meio ambiente, j4 que paralisagdo, em geral, se traduz em desperdicio.
Assim, imprescindivel estabelecer com cautela as especificagdes dos
bens e servigos a serem adquiridos, sendo que as Politicas Nacionais de
Mudanga Climética (Lei n° 12.187/2009, art. 6°, XII*}) e de Residuos
Solidos (Lei n° 12.305/2010, art. 7° XI**) vieram auxiliar nessa

41 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragio direta de atividade econémica
pelo Estado s6 serd permitida quando necesséria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

42 BIM, Eduardo Fortunato. Consideragdes sobre a_juridicidade e os limites da licitagdo sustentdvel. In:
SANTOS, Murillo Giordan; BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores). Licitagdes e contratagdes
publicas sustentdveis. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 175-217, p. 176-177.

48 Art. 6° Sdo instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima: [..] XII - as medidas existentes,
ou a serem criadas, que estimulem o desenvolvimento de processos e tecnologias, que contribuam para a
redugdo de emissdes e remogdes de gases de efeito estufa, bem como para a adaptagdo, dentre as quais o
estabelecimento de critérios de preferéncia nas licitagdes e concorréncias piblicas, compreendidas af as
parcerias publico-privadas e a autorizagdo, permissio, outorga e concessio para exploragio de servigos
plblicos e recursos naturais, para as propostas que propiciem maior economia de energia, 4gua e outros
recursos naturais e redugdo da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos; [[.]].

44 Art. 7° Sdo objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos: [..] XI - prioridade, nas aquisi¢des e
contratagdes governamentais, para: a) produtos reciclados e recicldveis; b) bens, servigos e obras que

considerem critérios compativeis com padrdes de consumo social e ambientalmente sustentaveis; [..].
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atribuicdo, j4 que elas ddo o norte, os parametros, para que se definam os
produtos que favorecem o desenvolvimento sustentavel.*>

Segundo o Ministério do Meio Ambiente, o poder de compra do
governo representa cerca de 10 a 15% do PIB Nacional, o que evidencia
sua importdncia enquanto agente econémico, na medida em que cria
mercado, especialmente no que se refere aos produtos ambientalmente
corretos, motivo pelo qual assume lideranga dando o exemplo. Todavia, a
promogio do desenvolvimento nacional sustentavel nido podera, conforme
Ja enfatizado anteriormente, violar totalmente os demais principios da
licitagdo, como os da isonomia e da economicidade, os quais devem ser
harmonizados em prol do interesse da coletividade.

7 A CONCRETIZAGAO DO PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO SUS-
TENTAVEL ATRAVES DAS LICITAGCOES E CONTRATAGOES PUBLICAS

A Instrugdo Normativa n® 01/2010, da Secretaria de Logistica
e Tecnologia da Informagio (SLTI) do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestido (MPOG), dispde sobre critérios de sustentabilidade
ambiental na contratacdo de servigos ou obras pela Administragio Publica
federal direta, autdrquica e fundacional, prevendo expressamente que
as especificagdes técnicas deverdo conter critérios de sustentabilidade
ambiental, considerando os processos de extragdio ou fabricagio,
utilizagdo e descarte dos produtos e matérias-primas, sem frustrar o
carater competitivo do certame.

Santos explica ndo haver qualquer impedimento juridico de os
critérios de preferéncia por contratagdes sustentaveis serem estabelecidos
pelo Poder Normativo da Administragio Publica, como ocorre com a IN
SLTI/MPOG n° 01/2010. Alias, no entendimento do autor:

o poder normativo da Administragdo deve ser utilizado para fornecer
parametros a discricionariedade dos gestores publicos durante a
escolha dos bens, obras e servigos a serem contratados, pautando essa
limitagdo na defesa do meio ambiente, de acordo com as disposi¢des
constantes no ordenamento juridico brasileiro.*®

45 FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. As licitagoes pitblicas e as novas leis de mudanga climdtica
e de residuos sélidos. In: SANTOS, Murillo Giordan; BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coordenadores).

Licitagdes e contratagdes piblicas sustentéveis. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 117-135, p. 131.

46 SANTOS, op. cit., p. 155 e 158.
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Para obtengdo de obras publicas sustentdveis, a referida IN dispde
ser imprescindivel a adogio de medidas como: uso de equipamentos de
climatizagfio mecinica, sem a utilizacdo de energia elétrica; automagdo
da iluminagdo do prédio, uso de sensores de presenca; uso exclusivo
de lampadas fluorescentes; energia solar, ou outra energia limpa para
aquecimento de dgua; sistema de medi¢fo individualizado de consumo de
dgua e energia; sistema de reuso de dgua e de tratamento de efluentes
gerados; aproveitamento da dgua da chuva; utilizagdo de materiais
que sejam reciclados, reutilizados e biodegradaveis, e que reduzam a
necessidade de manutengio; comprovacgdo da origem da madeira a ser
utilizada na execugdo da obra ou servigo; e priorizagido do emprego de mao
de obra, materiais, tecnologias e matérias-primas de origem local para
execucdo, conservagdo e operagdo das obras publicas (art. 4°, capute § 1°).

Assim, a exigéncia de utilizagdo de madeira legal nas obras
promovidas pela Administragdo Publica ou nos produtos a base de
madeira adquiridos pelo Estado também pode constar no edital a fim de
garantir uma contratagio sustentdvel. Todavia, madeira legal ndo pode
ser sindbnimo de madeira com certificagio florestal.

Isso porque, conforme explica Porto-Gongalves, a certificagio
florestal é um procedimento que implica uma avaliagio por parte de um
certificador independente (sem nenhum vinculo com o Estado), que d4
lugar a um selo ou etiqueta que informara ao consumidor que a madeira
(ou outro produto) que estd adquirindo provém de um bosque certificado.
Ocorre que, com o Mecanismo de Certificagido Florestal (MCF), ndo se
faz distingdo entre florestas e dreas plantadas, considerando-se ambas
como florestas. Além disso, a certificacio e o mercado s6 reconhecem e
pagam por alguns poucos produtos da floresta, em particular, a madeira,
e algumas poucas espécies, enquanto os demais beneficios ambientais
que um bosque tropical bem manejado proporciona (conservagdo da
biodiversidade, paisagem, prote¢io do solo e regulagdo hidrica, produtos
ndo madeirdveis, seguran¢a alimentar etc) ndo sdo valorizados. A
certificagdo, portanto, nido pode contribuir para a conservagio e
manejo sustentdvel daqueles bosques mais degradados; ou com espécies
florestais de pouco valor para o mercado; ou em mios de populagdes
pouco interessadas ou impossibilitadas em inserir-se em mercados
competitivos, que continuam com suas praticas de manejo, por mais
insustentdveis que sejam. Diante disso, conclui o autor, os resultados
das politicas de conservacdo de florestas tém sido medfocres e o avango
do desmatamento de dreas florestais continua elevado. E nio seria para
menos, visto que “nio se pode exigir que o mercado faga aquilo que nio
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¢é da sua natureza, isto é, contribua para a justica social, a diversidade

cultural e uma sociedade sustentével, a nio ser como ideologia”.’

J& no tocante a aquisi¢do de bens, a IN estabelece a possibilidade
de se exigir os seguintes critérios de sustentabilidade ambiental: que os
bens sejam constituidos, no todo ou em parte, por material reciclado,
atéxico, biodegradavel; que sejam observados os requisitos ambientais
para a obtengdo de certifica¢do do Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizagdo e Qualidade Industrial (INMETRO) como produtos
sustentdveis ou de menor impacto ambiental em relagdo aos seus
similares; que os bens devam ser, preferencialmente, acondicionados
em embalagem individual adequada, com o menor volume possivel, que
utilize materiais recicldveis, de forma a garantir a maxima protecdo
durante o transporte e o armazenamento; e que os bens niao contenham
substéncias perigosas em concentragio acima da recomendada (art. 5°).

Por fim, quanto a contratagfio de servigos, dispde a IN SLTI/
MPOG n° 01/2010 que os editais deverdo prever que as empresas
contratadas adotardo as seguintes prdticas de sustentabilidade na sua
execucdo, quando couber: uso de produtos de limpeza e conservagio que
obedecam as classificacdes e especificagoes determinadas pela ANVISA;
adogdo de medidas para evitar o desperdicio de dgua tratada; observéncia
da Resolug¢io CONAMA n° 20/1994, quanto aos equipamentos de
limpeza que gerem ruido no seu funcionamento; fornecimento aos
empregados dos equipamentos de segurancga que se fizerem necessarios;
realizagdo de um programa interno de treinamento de seus empregados
para redugio de consumo de energia elétrica, de consumo de dgua e
reducio de produgdo de residuos sdlidos; realizagdo da separagio dos
residuos reciclaveis descartados na fonte geradora e a sua destinagdo as
associagdes e cooperativas dos catadores de materiais reciclaveis, que
serd procedida pela coleta seletiva do papel para reciclagem; e previsdo
da destinagdo ambiental adequada das pilhas e baterias usadas ou
inserviveis; além de outras, desde que devidamente justificadas (art. 6°,
caput e pardgrafo unico).

As disposi¢oes das Politicas Nacionais sobre Mudanga do Clima
e de Residuos Sélidos passaram a ser de observéncia obrigatéria para
a Administragdo Publica, tendo explicitado critérios de preferéncia nas
licitagdes e concorréncias publicas para as propostas que propiciem

47  PORTO-GONCALVES, Carlos Walter. A globalizagdo da natureza e a natureza da globaliza¢do. Rio de

Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2006, p. 359, 363-365 e 871-372.



Cirlene Luiza Zimmermann 121

maior economia de energia, 4gua e outros recursos naturais e redugdo
da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos (art. 6°, XII, da
Lei n° 12.187/2009) e a prioridade, nas aquisicdes e contratacdes
governamentais, para produtos reciclados e recicldveis, assim como para
bens, servigos e obras que considerem critérios compativeis com padrdes
de consumo social e ambientalmente sustentéveis (art. 7°, XI, da Lei n°
12.305/2010).

Para Bim, os parametros utilizados para tornar sustentavel o
consumo governamental sdo variados, podendo ser utilizados separada
ou conjuntamente: especificagdes técnicas do produto (materiais a serem
utilizados, custo do ciclo de vida do bem ou dos produtos de limpeza a
serem empregados, exigéncia de certificagdes ou cadastros legalmente
exigiveis etc); especificagdes de desempenho (cobranga de resultados
ambientais, como, por exemplo, distribui¢do de energia, coleta e
eliminagdo de lixo com menor prejuizo ao meio ambiente, aquisigido de
aparelhos elétricos que gastem menos energia ou veiculos que consumam
menos combustivel etc); especificagdes de método de produgdo ou
prestagdo de servigos ambientalmente defensdveis (recusar a compra de
bens fabricados sem a utilizagfo de energias renovaveis etc); e elaboragéo
de projetos estruturalmente sustentdveis.*®

As exigéncias de sustentabilidade a serem incluidas no
procedimento licitatério e nos contratos puablicos podem prever
obrigagdes para o contratado e para os seus fornecedores, especialmente
quando decorrentes de deveres legais, até porque ndo justificaria os
critérios socioambientalmente sustentaveis deixarem de ser exigidos nos
casos em que um terceiro realizasse o servigo (desde que devidamente
permitida tal possibilidade na negociagdo) ou fornecesse os produtos
necessdrios para o cumprimento do contrato, como os materiais
utilizados em obras.

Outro tépico importante na concretizagio das licitagdes sustentaveis
é o uso adequado da faculdade conferida a Administragio Publica de
acrescer ou suprimir até 25% das obras, servicos ou compras, nos
termos do art. 65, § 1° da Lei n° 8.666/93%. Para tanto, ¢ imperiosa uma

48 BIM, op. cit., p. 178-180.

49  Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos: [..] § 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigdes contratuais, os
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento)
do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até

o limite de 50% (cinquenta por cento) para os seus acréscimos.
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fiscalizagdo continua e rigorosa dos contratos, de modo que as supressoes
ou os acréscimos sejam feitos no tempo e forma adequados, sem prejudicar
o interesse publico. O adequado e tempestivo controle da execugdo do
contrato evitard a compra de excedente, j4 que eventual falta poderd ser
facilmente suprida, bem como possibilitard a devolugio de eventual sobra,
com a devida restituigdo de eventual pagamento ja realizado.

Enfim, a legalidade das licitagdes e contratagdes publicas
sustentdvels ja ndo permite mais questionamentos, sendo que a sua
concretizagio depende apenas da boa vontade do administrador, tendo em
vista os diversos instrumentos j4 disponibilizados, seja pela legislagdo,
seja pelo conhecimento cientifico, para o seu adequado manejo, sem
qualquer violagio dos demais principios regentes do procedimento que
rege o consumo publico.

8 CONSIDERACOES FINAIS

A inclusio da promogio do desenvolvimento nacional sustentavel
como principio do procedimento licitatério trata-se de inovagdo
legislativa importante, pois, ainda que tal principio pudesse ser invocado
quando da realizacdo das contratagdes publicas a partir das disposi¢oes
constitucionais do caput do art. 225 e do inciso VI do art. 170, a
auséncia de previsdo expressa a respeito causava inseguranca juridica
nos gestores publicos, pela abertura dada a impugnacdes, em razio de
eventual subjetividade ou direcionamento que pudesse ocorrer por conta
da inclusdo da varidvel ambiental no tramite licitatério.

Todavia, a mera previsdo do desenvolvimento sustentavel como
principio ndo retira por si s6 essa ameaga. [sso porque a expressdo, por
mais debatida que j4 tenha sido nos mais diferentes setores da sociedade,
ainda permite muitas interpretagdes, motivo pelo qual cabe aos poderes
instituidos, inclusive e especialmente a prépria Administragdo Publica,
estabelecer critérios de observancia obrigatéria pelos gestores publicos
nas licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras, servicos,
inclusive de publicidade, compras, alienagdes, concessoes, permissoes e
locagdes, com vistas a concretizagdo de um consumo sustentavel, que
sirva de exemplo a populagdo em geral e incentive os diversos setores
econdmicos a se adequarem a pardmetros ambientalmente corretos.

Tal mister ja vem sendo cumprido pelo Poder Publico, seja pela
expedi¢do da Instrugdo Normativa n° 01/2010, pela SLTT do MPOG,
que dispde sobre critérios de sustentabilidade ambiental na contratagdo
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de servigos, bens ou obras pela Administragio Publica; seja pela
iniciativa do MMA de implementar a gestdo socioambiental sustentavel
das atividades administrativas e operacionais do Governo por meio da
Agenda Ambiental na Administragdo Publica (A3P); seja pela instituigdo
legislativa de especificagdes dos bens, servicos e obras a serem adquiridos,
como é o caso das Politicas Nacionais de Mudanga Climatica (Lei n°
12.187/2009) e de Residuos Solidos (Lei n® 12.305/2010).

Assim, os instrumentos j4 disponibilizados e o conhecimento ja
desenvolvido acerca dos meios de concretiza¢do de um consumo sustentavel
ndo permitem mais a omissdo da Administragdo Publica quanto ao tema,
especialmente porque a promogio do desenvolvimento nacional sustentavel é
perfeitamente compativel com os demais principios regentes do procedimento
licitat6rio. Além disso, somente a pritica das licitagdes e contratagdes publicas
sustentdveis é que permitird desenvolver ainda mais a questdo, seja a partir
do devido tratamento das impugnagdes que vierem, eventualmente, a ser
apresentadas; seja em razio da evolugdo do mercado de tecnologias ecoldgicas,
que certamente ocorrerd a partir da sua exigéncia pelo consumidor publico.

Por fim, é preciso ressaltar que a adequada implementagao das licitagdes
sustentaveis nio depende apenas da inser¢io de critérios de sustentabilidade
ambiental nas especificagdes técnicas do objeto a ser licitado, seja com base
Juridica, justificativa técnica ou autorizacio legal, e sua observancia nomomento
da contratagdo, sendo imprescindivel que tais critérios sejam fiscalizados no
decorrer da execugdo do contrato (atividade muitas vezes deixada de lado pela
Administraggo Publica com relagdo as mais diversas obrigacdes contratuais),
com a devida aplicagio das sangdes quando verificado o inadimplemento, de
modo a dar credibilidade as exigéncias editalicias e atingir o objetivo maior da
defesa e preservagio do meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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RESUMO: A Constituigdo Federal de 1988 admite limites e restrigdes
a direitos fundamentais, fazendo-o, em alguns casos, expressamente via
reservas legais simples e qualificada. Contudo, hd quem entenda que
outros limites e restrigdes podem recair sobre os direitos fundamentais,
independentemente de cldusula expressa nesse sentido, bastando para
tanto que estejam em exame o interesse publico, questdes de ordem
publica e relagdes especiais de sujei¢do. O presente artigo analisa o
principio da proporcionalidade como parametro eficaz na anélise da
constitucionalidade das afetagdes.

PALAVRAS-CHAVE: Limites e Restrigdes a Direitos Fundamentais.
Principio da Proporcionalidade no Controle de Constitucionalidade.

ABSTRACT: The 1988 Federal Constitution admits limits and
restrictions on fundamental rights, making it expressly reserves through
simple legal and qualified. However, there are those who understand that
other limits and restrictions may be on fundamental rights regardless
of express provision to that effect, simply that they are both under
consideration the public interest, public order issues and special relations
of subjection. This article analyzes the principle of proportionality as
effective parameter in analyzing the constitutionality of the damages.
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INTRODUGAO

O presente artigo tem como objetivo analisar algumas hipéteses
em que os direitos fundamentais previstos na Constituigdo Federal de
1988 podem sofrer limites e restri¢des pelo legislador infraconstitucional.
A tarefa ndo é facil, j4 que o texto constitucional nio tem uma regra
geral sobre o assunto, o que tem levado o meio juridico pétrio a defender,
ora uma ampla concepgio restritiva, ora uma reduzida possibilidade de
restrigdes, e nesse dltimo caso apenas nas hipéteses onde prevista uma
clausula de reserva legal.

Nessa perspectiva, destacar-se-4 a importancia do exame do
ambito de prote¢do da norma jusfundamental, para somente depois
analisar onde e como o constituinte permite afetacdes onerosas aos
direitos nela positivados. No segundo momento, estudaremos os limites
e restrigdes sob reservas legais simples e qualificada, analisando as
possibilidades de restri¢do quando ausentes tais reservas.

Por fim, esse trabalho propde-se ainda a abordar, ainda
que superficialmente, um dos pardmetros utilizados para aferir a
constitucionalidade dessas afetagdes, fazendo-o via principio da
proporcionalidade e seus subprincipios: adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

1 DEFININDO O AMBITO DE PROTECAO DO DIREITO FUNDAMENTAL

Nem toda violagdo de direito constitui afronta a um direito
fundamental. Logo, a defini¢do do ambito de prote¢do de um direito
tem a ver com o identificar agasalhado, ou nio, & sombra de uma norma
jusfundamental, e o necessario enquadramento de um pretenso titular
no ambito da protecdo previsto na Constitui¢io, parece ser condig¢do
para examinar até onde pode ir o legislador infraconstitucional, quando
em foco limites e restri¢des ao direito fundamental ali albergado.

Gilmar Ferreira Mendes' diz que:
A defini¢do do dmbito de protecdo configura pressuposto primério

para o desenvolvimento de qualquer direito fundamental. O exercicio
dos direitos individuais pode dar ensejo, muitas vezes, a uma séria

1 MENDES, Gilmar Ferreira. Hermenéutica Constitucional e Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasfilia
Juridica, 2002. p. 210.
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de conflitos com outros direitos constitucionalmente protegidos.
Dai fazer-se mister a defini¢do do ambito ou nicleo de protegio
(Schutzbereich) e, se for o caso, a fixagdo precisa das restrigdes ou
das limitacoes a esses direitos.”

“E a parcela da realidade que o constituinte houve por bem definir
como objeto da proteg¢do [..]] da garantia fundamental®

Um precedente do Supremo Tribunal Federal, excluindo o trottoir
da liberdade de locomocgdo as prostitutas, esclarece melhor” “ndo ha
direito constitucionalmente assegurado a prética do trottoir, a qual é
contraria aos bons costumes, ofensiva da moralidade publica e fonte de

constrangimento para transeuntes e residentes”.

E a preocupagio de saber se o direito que se julga limitado
ou restringido esta de fato inserido na categoria do direito fundamental
trabalhado, na perspectiva de que, do possivel ambito de protegdo
inicialmente apresentado, se exclua, desde logo, toda ou qualquer
hipétese fatica que nido permita o estabelecimento de uma minima
conexdo com o provavel contetido do direito fundamental em foco*.

2 RESTRICOES MEDIANTE RESERVAS LEGAIS SIMPLES E QUALIFI-
CADA

De inicio, importante ter presente que nio se pode afirmar
que todos os direitos fundamentais contemplados na CF de 88 sdo
absolutos, primeiro porque sio direitos histéricos onde insita a idéia de
transitoriedade, elevados a tal condi¢do poruma geracgdo constituinte,
segundo, porque, em que pese suafungdo dirigente e sistematizadora,
com projecdo e irradiacdo sobre todo o ordenamento juridico, eles nido
sdo infensos a limites e restrigdes implicita ou explicitamente contidos
na prépria Constitui¢do que os concebe.

Nas palavras de Manoel Gongalves Ferreira Filho,” “Nio sdo
eles nem anteriores nem superiores ao Estado, ndo sio inaliendveis

2  MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. Sao Paulo: Celso
Bastos, 1998. p. 150-151.

3 STF. RHC 59.104, rel. Min. Moreira Alves, DJ 3.11.1981.

4 FREITAS. Luiz Fernando Calil. Direitos Fundamentais Limites e Restrigoes. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007. p. 225.

S

FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Aspectos do Direito Constitucional Contempordneo. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 282.
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nem imprescritiveis... Sdo propostas que o legislador, ordindrio ou
constituinte, adota ou nio, quando melhor lhe parece”.

Segundo Luiz Fernando Calil de Freitas:°

O sistema de direitos fundamentais desempenha a fungio de
sistematizar o contetido axiolégico objetivo cristalizado no
ordenamento jurfdico democraticamente constituido [..] passando os
direitos fundamentais a constitufrem-se em um conjunto de valores
e fins dirigentes da agdo dos poderes publicos, ndo somente
sdo ampliados os encargos — através da previsdo dos direitos a
prestagdes positivas -, como também se potencializa a produgio
de um efeito conformador de todo o sistema juridico e, como tal,
legitimador de uma especifica compreensio do Direito adequada ao
sistema de direitos fundamentais.

Sendo assim, partindo do principio de que, via de regra, inexistem
direitos fundamentais absolutos, examinemos onde seria possivel haver
restri¢des sobre eles.

3 DIREITOS FUNDAMENTAIS COM RESERVA LEGAL SIMPLES

Diz Luiz Fernando Calil de Freitas,” a propésito das reservas
legais simples, que:

Por intermédio delas, o legislador constituinte simplesmente remete
ao legislador ordinario a tarefa de em momento posterior limitar
o contetido inicialmente amplo do direito tal como prefigurado na
norma justundamental, sem, todavia, acrescer a tal autorizagio
qualquer espécie de delimitagéo.

Na Constituigdo de 88, sdo exemplos de direitos fundamentais sob
reserva legal simples, os constantes do art. 5° incisos VI, VII, XV, XLV,
entre outros:

VI — é invioldvel a liberdade de consciéncia e de crenga, sendo
assegurado o livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na
forma da lei, a protegdo aos locais de culto e suas liturgias;

6 FREITAS, op. cit. p. 36.
7 FREITAS, op. cit. p. 163.
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VII- é assegurada, nos fermos da lei, a prestagdo de assisténcia
religiosa nas entidades civis e militares de internagdo coletiva;

XV — é livre a locomogdo no territério nacional em tempo de paz,
podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer
ou dele sair com seus bens;

XLV — nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo
a obrigagdo de reparar o dano e a decretagdo do perdimento de
bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles
executados, até o limite do valor do patrimoénio transferido.

Em tais normas que prevéem direitos fundamentais sob reserva
legal simples, o legislador constituinte abre espago para que o
legislador ordindrio imponha restri¢des aos direitos ali positivados,

2y«

conferindo tal mandato via expressdes como: “nos termos da lei”, “na

forma da lei”, “salvo nas hip6teses previstas em lei”, como, por exemplo,
se pode constatar dos incisos citados.

Dizendo de outra forma, na reserva legal simples, o constituinte
admite restrigdes as liberdades publicas positivadas, bastando para isso
que a lei seja editada com base em autorizagio da prépria Constituigo.

Interessante que em outras hip6teses mencionadas no mesmo
artigo 5° a Constitui¢do val mais longe e confere ao legislador ordinario
a tarefa de ndo sé restringir, mas também conferir contornos ao contetido
do préprio direito fundamental assegurado.

Ea observagio de Gilmar Ferreira Mendes®, quando, ao comentar
os incisos XLIII e LXVII, ambos do art. 5° da CF de 88, assim averbou:

No primeiro caso, relativos aos crimes hediondos, o constituinte
adotou um conceito jurfdico indeterminado que conferiu ao legislador
ampla liberdade, o que permite quase a conversdo da reserva legal em
um caso de interpretagdo da Constituigdo segundo a lei. Os crimes
definidos como hediondos passam a ter um tratamento penal
agravado pela simples decisdo legislativa. Essa questdo tornou-
se ainda mais polémica, porque o legislador ordinario, de posse
do mandato que lhe foi conferido constitucionalmente, entendeu
por bem impor que a execugdo da pena se fizesse exclusivamente

8  MENDES. Gilmar Ferreira et al. op. cit., p. 236.
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em regime fechado (Lei n® 8.072/1990, art. 33, §2°), em aparente
contradig¢do com o disposto no art. 5°, inciso XLVI da Constituigdo.

No que se refere a liberdade proviséria, também optou o constituinte,
aparentemente, por conferir amplo poder discriciondrio ao
legislador, autorizando que este defina os casos nos quais seria
aplicavel o instituto. E quase certo que a expressio literal aqui é ma
conselheira e que todo o modelo de protecio a liberdade instituida
pela Constitui¢do recomende uma leitura invertida, segundo a qual
haverd de ser admitida a liberdade proviséria, com ou sem fianga,
salvo em casos excepcionais, especialmente definidos pelo legislador.

Vé-se, portanto, que, mesmo no caso dessa liberdade para
restringir mais extensa franqueada ao legislador infraconstitucional,
como abordado pelo autor referido, em verdade tal somente pode
acontecer por conta de autorizagdo ainda que imprecisa constante da
prépria norma jusfundamental, vazada na chamada reserva legal simples.

4 DIREITOS FUNDAMENTAIS COM RESERVA LEGAL QUALIFICADA
Nas palavras de Gilmar Ferreira Mendes®:

Tem-se umareservalegal ourestrigdo legal qualificada (qualifizierter
gesetzesvorbehalt) quando a Constituigdo ndo se limita a exigir que
eventual restrigfo ao Ambito de protecdo de determinado direito seja
prevista em lei, estabelecendo, também, as condigdes especiais, os
fins a serem perseguidos ou os meios a serem utilizados.

Em nossa Constitui¢do, pode-se citar como exemplos de reserva
legal qualificada, os incisos XII e XIII, ambos do art. 5°. Veja-se:

XII — ¢ inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagdes
telegraficas, de dados e das comunicagdes telefonicas, salvo, no
Gltimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e na forma que a
lei estabelecer para fins de investigagdo criminal ou instrugio
processual penal;

XIIT — ¢ livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissio,
atendidas as qualificagdes profissionais que a lei estabelecer.

9 MENDES. Gilmar Ferreira et al. op. cit., p. 236.
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No primeiro inciso, o constituinte estabelece como regra o
sigilo das comunicagdes telefonicas, excepcionando-o em hipéteses
expressamente delineadas, a saber: a quebra da inviolabilidade do
sigilo somente ¢é permitida mediante ordem judicial, quando em foco
investigagdo criminal ou instrugdo processual penal, nas situagdes que a
lei estabelecer'.

No caso, a restrigdo ao sigilo ora autorizado pela norma
jusfundamental revela-se qualificada namedida em que exclusivamente
autorizadas sob trés balizas ali previamente impostas, ordem judicial,
persecugdo criminal e instrugdo processual penal.

No segundo exemplo citado, o legislador constituinte foi claro
no sentido de admitir restrigdes ao exercicio de qualquer trabalho,
oficio ou profissdo, desde que naquilo que diga respeito a qualificagdo
profissional. E o que se infere da ligio de José Afonso da Silva", o qual
assim expressou:

Mas o autor da Tese conhece a posigdo do autor do livro com relagéo
aos direitos absolutos. Pois se sustento que os direitos fundamentais
sdo histéricos, sé por isso ja estd reconhecido que ndo os acho
absolutos. Mas, por outro lado, também nio admito a interferéncia
do legislador para restringi-los sendo onde a prépria Constitui¢do
autorize. A concepgdo da Tese, nesse particular, é perigosa, quando
sustenta a restringibilidade, sempre, dos direitos fundamentais,
especialmente das liberdades publicas, pelo legislador, sem arrimo
constitucional.

O autor critica a influéncia do direito alemio sobre o
constitucionalismo patrio, lembrando que a Constitui¢do alienigena, em
seu art. 2° n° 2, diz que “Todos tém o direito a vida e a integridade

fisica. A liberdade da pessoa ¢é inviolavel. Estes direitos s6 podem ser
restringidos com base numa lei”.

Segundo ele, o direito constitucional brasileiro ndo confere essa
autorizagdo genérica ao legislador infraconstitucional,'” ndo comungando

10 O Supremo Tribunal Federal admite que Comissdo Parlamentar de Inquérito quebre o sigilo telefonico,
ao entender que tal material ndo estd abrangida pela reserva absoluta de jurisdigdo (STF, Pleno, MS
23.452-1/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 16-9-1999).

11 SILVA, op. cit. p. 279.

12 Ibidem, p. 284.
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dessa idéia o professor Gilmar Ferreira Mendes,'” para quem o inciso II
do art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988 traz consigo uma cldusula de
reserva subsidiaria.

Alids, essa posi¢do de José Afonso encontra assento explicito na
Constitui¢do de Portugal, art. 18° n°® 2, no sentido de que: “A lei sé pode
restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente
previstos na Constituigdo, devendo as restri¢des limitar-se ao necessario
para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos”.

De qualquer sorte, parece ndo haver davida que ha direitos que
sdo amplos e preexistem a qualquer restri¢do, como o direito de nio
ser torturado, uma vez que sua eficdcia juridica brota do proéprio texto
constitucional, ndo dependendo de regulamentagdo, e ndo assentindo
com outras afeta¢des.

5 OUTRAS RESTRICOES POSSIVEIS - DIREITOS FUNDAMETAIS SOB
LIMITES IMANENTES

Os direitos fundamentais com limites imanentes sido aqueles
que trazem em seu conteido barreiras inatas que comprometem
a aparente amplitude de seu alcance, e isso independentemente de
qualquer ingeréncia autorizada na norma que os agasalha. Enfim, sdo
direitos que j4 surgem limitados.

Nas palavras de Luiz Fernando Calil de Freitas', “Afirmar que
os direitos fundamentais tém limites imanentes importa dizer que tanto
do ponto de vista material, quando do estritamente juridico, as normas
constitucionais jusfundamentais ao estabelecerem tais direitos definem
as respectivas fronteiras”.

Cite-se como exemplo o art. 5° inciso X, da Carta de 88, que trata
da inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem,
revelando-se como liberdades insitamente condicionadas, na medida em
que nem todas as formas de exercitd-las encontram abrigo na previsdo
normativa'.

18  MENDES, Gilmar Ferreira. Hermenéutica Constitucional e Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia

Juridica, 2000. p. 227 et seq.
14 FREITAS, op. cit. p. 83.

15  Ibidem, p. 83.
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Mas serd que todos os outros direitos estdo sujeitos a afetacoes
gravosas ainda que inexistente expressa autorizagio constitucional nesse
sentido, ou o choque com outros direitos de igual estatura constitucional,
é o bastante para a intervencdo legislativa em seu ambito de protegio?

A despeito da opinido de José Afonso da Silva, ja citada neste
trabalho, no sentido daimpossibilidade de restrigdes ndo expressamente
autorizadas pelo legislador constituinte, hd quem advogue a
compatibilidade de tais restri¢des a partir das seguintes situagdes:
respeito a direitos fundamentais de terceiros, direitos fundamentais
limitados por questdes de ordem publica e direitos fundamentais
submetidos a relacdes especiais de sujeigdo.

6 RESPEITO A DIREITOS FUNDAMENTAIS DE TERCEIROS

Como dito, os direitos fundamentais via de regra ndo sdo
absolutos, e seu exercicio da-se mediante o respeito ao direito daqueles
outros que também titularizam liberdades publicas de igual importancia
constitucional (direito dos outros), sendo tal convivéncia harmonioso
corolario 16gico da vida em sociedade. Leciona Luiz Fernando Calil de
Freitas':

Saber qual direito fundamental agride a esfera de outro direito
fundamental é de suma importéncia, ja que por aplica¢do da doutrina
dos direitos dos outros enquanto limite imanente dos direitos
fundamentais o Estado fica na posigdo de obrigagdo a observar seus
deveres de omissédo, tanto quanto na de obrigado a desenvolver seus
deveres de protegdo, devendo concomitantemente prevenir atuagdes
suas e dos particulares que sejam lesivas e atuar posteriormente a
agressio.

Com base nos chamados direitos de terceiros, seria possivel fazer
afetagdes gravosas ao contetido dos direitos fundamentais, ainda que sem
reservas legais simples ou qualificadas.

7 DIREITOS FUNDAMENTAIS LIMITADOS POR QUESTOES DE ORDEM
PUBLICO

Trata-se da relativizagio de direitos fundamentais que
eventualmente cedem lugar para outros valores superiormente

16 FREITAS, op. cit. p. 91.
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consagrados como expressdo da tutela do bem comum, do interesse
publico, do interesse social, dos bons costumes e da seguranca publica.

Cite-se, ainda a titulo de exemplo, a possibilidade do Poder
Publico proibir a realizagdo de um culto religioso, em que pese a norma
jusfundamental contida no art. 5° inciso VI, da Constituigdo Federal.
Essa vedagdo, contudo, deve acontecer sempre a luz do principio da
proporcionalidade, valendo salientar, de antemio, algumas ressalvas de
José Afonso da Silva, no sentido de que'™:

Deve-se, apenas, acrescentar que as regras de contengdo da eficdcia
daquelas normas nio podem ir ao ponto de suprimir as situagdes
subjetivas em favor dos governados. Essa contencdo sé pode atuar
circunstancialmente, ndo de modo continuo. Isso seria ditadura.

O constitucionalista defende que se ao Estado compete promover a
ordem publica, certamente que para a consecugdo desses objetivos,
hé que ser autorizado pela constituigdo (nos estritos termos de suas
normas), quer por conceitos gerais — bons costumes, bem comum
etc., -, quer por lei cuja eficicia e aplicabilidade ficam delimitadas
ao equilibrio perseguido pelo Estado, na busca da efetivagido da
prosperidade da comunidade®®

Aqui as liberdades individuais encontram condicionamentos em
nome de razdes que digam respeito a uma convivéncia ordenada entre
os cidadios.

8 DIREITOS FUNDAMENTAIS E AS RELACOES ESPECIAIS DE SUJEICAO

Ha hipéteses em que se pode cogitar da possibilidade de
interferéncias sobre os direitos fundamentais, bastando para tanto
que seus titulares, a exemplo de servidores publicos, militares, presos,
estudantes de instituigdes publicas, estejam numa relagdo especial de
sujeicdo perante o Poder Publico, de modo a receberem tratamento
distinto e mais gravoso em face da generalidade das pessoas. Com base
nessa situagiojuridica especialmente voltada para grupos determinados,
é que, por exemplo, a nossa Constitui¢do restringe o habeas corpus aos
militares, art. 142, §2° limita o direito de greve dos trabalhadores,

17 SILVA, op. cit. p. 173.

18  Ibidem, p. 114-115.
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art. 9°% caput e §1° suspendendo direitos politicos, consoante se vé do
art. 15, incisos [Il e V.

Luiz Fernando Calil de Freitas'", citando Jane Reis Gongalves
Pereira, assinala:

Nessa linha, a autora propugna — com apoio na doutrina de Hesse —
inexistir necessidade de especifica previsido no texto constitucional
da relagdo especial, bastando que se possa objetivamente verificar a
legitimidade constitucional da insergdo da instituigdo no contexto de
que aqui se trata.

Paulo Gustavo Gonet Branco ndo parece divergir, e recomenda,
antes da interferéncia, a ponderagdodos direitos fundamentais atingidos,
quando ausente lei autorizativa de restri¢des eventualmente necessarias.
Verbis:

As restri¢des dos direitos fundamentais hdo de vir estipuladas em lei
que defina cada estatuto especial. Faltando a lei, ha que se recorrer
aos principios de concordancia e de ponderagido entre os direitos
afetados e os valores constitucionais que inspiram a relagéo especial.

Com outros termos, ele lembra mais claramente que as restrigoes

devem obediéncia ao principio da proporcionalidade®’:

H3o de ser proporcionais, nio se elastecendo necessariamente a todos
os aspectos da vida do sujeito. Desse modo, a liberdade de expressao
dos militares pode vir a ser contida, mas na medida em que isso
for necessario a disciplina. A liberdade de expressio artistica dos
militares, entretanto, ndo é de ser necessariamente afetada. De outra
parte, os presos ndo vio poder cobrar o direito de livre circulagdo
e a plenitude dos direitos politicos. Mas néo se justifica que se lhes
recuse o direito a vida, o direito a incolumidade fisica, a liberdade de
crenga religiosa ou mesmo o direito de petigdo.

Enfim, é possivel impor afetagdes gravosas no caso em foco desde
que nio exceda tanto que acabe sufocando outros direitos fundamentais.

19 FREITAS, op. cit. p. 129.

20 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet et all. Hermenéutica Constitucional e Direitos Fundamentais. Brasilia:
Brasilia Juridica. 2002. p. 192-193.
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9 0OS SUBPRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE COMO BALIZAS
PARA AFERICAO DA CONSTITUCIONALIDADE DOS LIMITES E RES-
TRICOES AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

O principio da proporcionalidade e da “proibigdo de excessos”
para os alemdes, principio da razoabilidade para os americanos, sem
designagdo consensual no direito patrio, referido principio, que é mais
tacil de ser sentido do que conceituado ou definido®, é pardmetro de

Jjustica e da aferi¢do da menor ingeréncia possivel na atuagio restritiva
do Estado.

Segundo Anderson Sant’ana Pedra®*:

O principio da proporcionalidade é axioma do Direito Constitucional,
corolario da constitucionalidade e canone do Estado Democritico de
Direito, bem como regra que tolhe toda a agdo ilimitada do poder
do Estado no quadro da juridicidade de cada tema legitimo de
autoridade.

Na visdo de Sylvia Marlene de Castro Figueiredo®®, “o principio
da proporcionalidade em sentido estrito exige uma concordéncia pratica
entre os diferentes valores constitucionalmente consagrados, objetivando
que sejam minimamente limitados em caso de colisdo”.

Humberto Avila®*, que usa o termo postulado em vez de principio,
ensina o seguinte:

O postulado da proporcionalidade exige que o Poder Legislativo e
o Poder Executivo escolham, para a realizagdo de seus fins, meios
adequados, necessdrios e proporcionais. Um meio é adequado se
promove o fim. Um meio é necessério se, dentre todos aqueles meios
igualmente adequados para promover o fim, for o menos restritivo
relativamente aos direitos fundamentais. E um meio é proporcional,
em sentido estrito, se as vantagens que promove superam as

desvantagens que provoca. A aplicagdo da proporcionalidade exige a

21 AVILA. Humberto. Teoria dos Principios. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 152.

22 PEDRA, Anderson Sant’ana. O controle da proporcionalidade dos atos legislativos. Belo Horizonte: Del Rey.
2006. p. 94

23 FIGUEIREDO, Sylvia Marlene de Castro. 4 interpretagio Constitucional e o Principio da
Proporcionalidade. Sao Paulo: RCS. 2005. p. 174.

24 AVILA, op. cit. p. 146.
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relagdo de causalidade entre meio e fim, de tal sorte que, adotando-
se o meio, promove-se o fim.

Nessa obra referida, o autor trata dos subprincipios da
proporcionalidade, a saber: adequagio, necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito, balizas que servem para aferi¢do da
constitucionalidade da restri¢do, lembrando que todas devem ser
observadas, sob pena de invalidade da norma.

9.1 ADEQUACAO

Se o meio se revela adequado quando atinge o fim a que se destina,
surge a necessidade de entender qual a finalidade pretendida pelo
legislador infraconstitucional, ao impor uma determinada restrigio,
para s6 entdo aferir se o remédio receitado é o apropriado.

Diz Luiz Fernando Calil de Freitas** que:

O principio da adequagdo, principio da idoneidade ou da
conformidade, como também é conhecido, estabelece que, no exame
do caso concreto, se verifique se a afetagdo desvantajosa no direito
fundamental foi produzida com o emprego de meio que de forma mais
adequada se mostre apto a promover o atingimento da finalidade
perseguida. £ dizer: examina-se se o meio eleito, conquanto produza
limitagdo ou restrigdo a direito fundamental, é util, idoneo, apto,
apropriado a promogdo do resultado pretendido.

Na prética, porém, hé proibi¢des que, embora quase inexpressivas
em termos de resultados, ndo chegam a ser inconstitucionais®, eis que,
conforme escreveu Suzana de Toledo Barros®”:

Sob a perspectiva da adequagdo, resta excluida qualquer consideragio
no tocante ao grau de eficacia dos meios tidos como aptos a alcangar
o fim desejado. A questdo sobre a escolha do meio melhor, menos
gravoso ao cidaddo, j4 entra na 6rbita do principio da necessidade.

25 FREITAS, op. cit. p. 208.
26 MENDES, Gilmar Ferreira et al. op. cit., p. 249
27 BARROS, Suzana de Toledo. O Principio da Proporcionalidade e o Controle de Constitucionalidade das Leis

Restritivas de Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica. 1996. p. 223.
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Tal significa a possibilidade de uma dada proibi¢do vir a passar
no teste da adequagio, embora nio tenha a mesma sorte com relagio a
necessidade.

9.2 NECESSIDADE

Segundo Gilmar Ferreira Mendes®, “o meio ndo serd necessdrio
se o objetivo almejado puder ser alcangado com a adogdo de medida que
se revele a um s6 tempo adequada e menos onerosa.”

29

Nas palavras de Paulo Arminio Tavares Buechele®.

Constatada, em um primeiro plano, a aptiddo da lei restritiva para
atingir o fim perseguido pelo Texto Constitucional (protegdo e
efetivagdo de um determinado direito fundamental), o passo seguinte,
na tarefa de controlar a constitucionalidade da limita¢do normativa,
é aferir se a imposigdo do legislador era, realmente, naquele preciso
instante, além de imprescindivel para assegurar o exercicio do
direito fundamental objeto da restri¢do (fim), o instrumento (meio)
mais eficaz e menos oneroso para o cidad3o.

Em outras palavras, hd quem defenda, por exemplo, que
determinados agentes publicos podem ser enquadrados na
chamada relagioespecial de sujei¢do, podendo o legislador conformador
fazer recair sobre eles restri¢des outras ndo expressamente previstas
na Constituigio, desde que em intensidade compativel com seus direitos
fundamentais, resolvendo-se eventuais excessos através do filtro da
proporcionalidade.

Nio sem razdo Clémerson Cleéve® afirma que ha atos de
conformagdo, por se revelarem desnecessariamente onerosos ao direito
fundamental atingido, sabido que hé outros menos traumaticos de igual
eficacia, que ndo cabem na moldura da proporcionalidade, sendo
materialmente inconstitucionais, verbzs:

28 MENDES, op. cit. p. 250.
29 BUECHELE, Paulo Arminio Tavares. O Principio da Proporcionalidade e a Interpretagio da Constituigdo.
Rio de Janeiro: Renovar. 1999. p. 130.

30 CLEVE. Clémerson. Fiscalizagio Abstrata da Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais. 2000. p. 45.
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Pode ocorrer também inconstitucionalidade material quando a
norma, embora disciplinando matéria deixada pelo Constituinte
a ‘liberdade de conformagdo do legislador’, tenha sido editada
‘ndo para realizar os concretos fins constitucionais, mas sim para
prosseguir outros, diferentes ou mesmo de sinal contrario aqueles,
ou, tendo sido editada para realizar finalidades apontadas na
Constitui¢do, ofende a normativa constitucional por fazé-lo de
modo inapropriado, desnecessario, desproporcional ou, em sintese,
de modo néo razoavel.

E o chamado excesso do poder de legislar, a teor das palavras

de Anderson Sant’ana Pedra, a atrair a censura do Poder Judicidrio:

E cedigo que a competéncia para editar normas, no tocante 4 matéria,
quase ndo conhega limites (universalidade da atividade legislativa),
mas a atividade legislativa é, e deve continuar sendo, uma atividade
subsidiaria. Significa dizer que o exercicio da atividade legislativa
estd submetido ao principio da necessidade, isto é, que a promulgagio
de leis supérfluas ou iterativas configura excesso de poder de legislar.
Isto se impd&e haja vista que a presuncédo de liberdade, que lastreia o
Estado Democrético de Direito, pressupde um regime legal minimo,
que nio reduza ou restrinja, imotivadamente ou desnecessariamente,
a liberdade de agdo no dmbito social. As leis hdo de ter, pois, um
fundamento objetivo, devendo ser reconhecida a inconstitucionalidade
das normas que estabelecem restri¢oes dispensaveis.

E o teste da necessidade ou da menor ingeréncia possivel.

9.3 PROPORCIONALIDADE EM SENTIDO ESTRITO

O principio da proporcionalidade em sentido estrito ter a ver com

o ponderar se um remédio, embora adequado e necessario, trouxe os
resultados pretendidos sem sobrecarga desmedida ao paciente.

Paulo Arminio Tavares Buechele®' sintetiza:

7

O aspecto chave é a ponderagio, a relagdo “custo-beneficio”, ou
seja, a verificagdo das vantagens e desvantagens resultantes para o
cidadéo, a partir dos meios utilizados pelo legislador com vistas a
obtengéo dos fins perseguidos pela norma constitucional. Vale dizer,

31 BUECHELE, op. cit. p. 132.
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se a férmula legal adotada, além de adequada e necesséria, for a que
mais beneficios trouxer ao(s) titular(es) do direito fundamental, no
tocante a sua protegdo e concretizagio, tera ela atendido ao Principio
da Proporcionalidade em todos os seus elementos.

Em outros termos, o remédio da proibi¢do deve constituir meio
idoneo para atingimento de suas finalidades, principio da adequagdo, deve
passar pelo crivo da menor ingeréncia possivel, principio da necessidade,
e por ultimo deve submeter-se ao necessario equilibrio entre meio
e fins, de modo a evitar qualquer intervengio que ndo se revele justa
ou razoavel, e que poderia ser concretizada de forma alternativamente
menos dolorosa ao direito fundamental atingido.

10 CONCLUSAO

Vé-se assim que os direitos fundamentais nio sdo absolutos e
podem ser limitados e restringidos, sendo certo que tais afetagdes
gravosas a esses direitos podem acontecer mediante autorizagio
implicita ou explicita da prépria Constitui¢do. Ou seja, via reservas
legais simples e qualificada (reservas expressas), respeito a direitos
fundamentais de terceiros, por questdes de ordem publica e tendo
em vista relagdes especiais de sujei¢do (reservas ndo expressas).
Essas afeta¢des, contudo, devem submeter-se ao controle de
constitucionalidade, dentro do qual o principio da proporcionalidade,
sobretudo em se tratando de reservas ndo expressas, aparece como de
grande importancia.
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RESUMO: O presente estudo tem como objetivo analisar os principais
elementos de um modelo de democracia deliberativa, que teve as suas
caracterfsticas essenciais tragadas a partir do resgate do marco liberal
pela filosofia politica de John Rawls, com a publica¢do de “Uma Teoria
da Justiga” (1971). A partir de entdo, novos estudos despontaram no
campo da ciéncia politica, apresentando, em comum, aqueles que podem
ser considerados os elementos fundamentais de um ideal democratico-
deliberativo. Contudo, dois problemas podem ser apresentados como
objecoes ao ideal deliberativo: (I) a dificuldade em se alcangar o consenso
dentro do procedimento deliberativo; (II) o modo como diferentes pontos
de vista morais e politicos podem sem compatibilizados dentro da
estrutura institucional dessa democracia deliberativa. Como resposta a
essas questdes, alguns argumentos estdo baseados na ideia de pluralismo
razoavel (John Rawls) e de acordos incompletamente teorizados (Cass
Sunstein).

PALAVRAS-CHAVE: Legitimidade Politica. Teoria da Democracia
Deliberativa. Pluralismo Politico. Consenso Democratico. Acordos
Incompletamente Teorizados.

ABSTRACT: This study aims to analyze the main elements of a deliberative
democracy model, which had their essential characteristics designed from
the John Rawls’s liberal political philosophy, with the publication of “A
Theory of Justice” (1971). Since then, new studies have come in the field of
political science, presenting, in common, those that can be considered the
basic elements of a democratic-deliberative ideal. However, two problems
may be presented as objections to the deliberative ideal: (I) the difticulty in
achieving the consensus within the deliberative procedure; (II) how different
moral and political points of view may be compatible within the institutional
structure of a deliberative democracy. In response to these questions, some
arguments are based on the ideia of'a reasonable pluralism (John Rawls) and
incompletely theorized agreements (Cass Sunstein).

KEY WORDS: Political Legitimacy. Theory of Deliberative Democracy.
Political Pluralism. Democratic Consensus. Incompletely Theorized
Agreements.
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INTRODUGAO

Os estudos sobre modelos de democracia no ambito da ciéncia
politica estiveram, em grande parte, voltados para a fundamentagdo da
legitimidade do poder governamental e da estruturagdo de diversas
formas de protecio de direitos e liberdades fundamentais individuais. O
pensamento liberal filoséfico a partir do final do século XVII desfere os
primeiros golpes contra o antigo regime absolutista, buscando delimitar
novas bases para a legitimidade do poder politico com fundamento em
anseios de ordem democrética e popularl. Com efeito, o nascimento das
democracias modernas, acompanhado do surgimento do movimento
constitucionalista liberal, teve como principal alvo a desconstrugio da
arbitrariedade e da concentragio de poder nos regimes monarquicos2. A
democracia, enquanto nova proposta de governo, surge como um fendmeno
revolucionario, ao menos no seu sentido politico-formal, na medida em que
rompeu com antigas tradi¢des e com a forma de organizagido do poder
politico no Estado, até entido extremamente centralizado.

Nesse sentido, e nido poderia ser de outra forma, os primeiros
modelos democriticos esbogados a partir do embrido do pensamento
liberal sempre estiveram voltados para a fundamentagio politica da
democracia. A questdo da legitimidade foi conformada a busca por
valores de ordem politica que pudessem legitimar o exercicio do poder

1 John Locke publica em 1689 o “Segundo tratado sobre o governo civil”, onde, no estado de sociedade,
confere a soberania integralmente ao povo. “149. Em uma sociedade politica organizada, que se apresenta
como um conjunto independente e que age segundo sua propria natureza, ou seja, que age para a
preservagdo da comunidade, s6 pode existir um poder supremo, que é o legislativo, ao qual todos os
outros estdo e devem estar subordinados; ndo obstante, como o legislativo é apenas um poder fiducidrio
e se limita a certos fins determinados, permanece ainda no povo um poder supremo para destituir
ou alterar o legislativo quando considerar o ato legislativo contrario a confianga que nele depositou;”
LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Trad. de Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa.
Rio de Janeiro: Vozes, 2006. p. 76.

2 Quatro movimentos filos6ficos foram marcantes para romper com as estruturas do modelo medieval: o
renascimento; o racionalismo; o empirismo e o individualismo. Tais movimentos levaram as disputas por
liberdade religiosa e posteriormente a luta contra qualquer tipo de opressdo carente de legitimidade. A
luta pelas liberdades fundamentais eclodiu com a Revolugdo em Franga, no ano de 1789, consolidando a
fonte propulsora de uma nova consciéncia revolucionéria: “Revolutionary consciousness was expressed,
finally, in the conviction that the exercise of political domination could be legitimated neither
religiously (by appeal to divine authority) nor metaphisically (by appeal to an ontologically grounded
natural law). From now on, a politics radically situated in this world should be justifiable on the basis
of reason, using the tools of postmetaphisical theorizing. [.. ] Revolutionary practice could thus be
understood as a theoretically informed realization of human rights; the Revolution itself seemed to be
derived from principles of practical reason.”HABERMAS, Jiirgen. “Popular Sovereignty as Procedure”.
In: BOHMAN, James; REGH, William (Eds.). Deliberative Democracy. Essays on Reason and Politics.
Massachusetts: MIT Press, 1997. p. 41-42.
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estatal sobre cidaddos dotados de direitos e garantias fundamentais.
Essa foi a principal preocupagdo do modelo lockeano (John Locke), que
buscou no estado de natureza direitos inerentes a condigdo humana e
os transferiu ao estado de sociedade para que também aqui pudessem
proteger o homem contra a tirania do governo. No modelo montesquiano
(Montesquieu), a separagdo entre os poderes do Estado é retomada
com algumas novidades em relagido ao modelo lockeano, com objetivo
de salvaguardar as liberdades politicas por meio da divisdo e mituo
controle dos poderes entre forgas autdbnomas. O modelo rousseauniano
(Jean-Jacques Rousseau), expressdo do pensamento civico republicano,
identificou a legitimidade do poder politico, em ultima instdncia, na
sua capacidade de expressar a vontade geral de cidaddos auténomos e
racionais que firmam as bases do governo a partir de um pacto (contrato)
social. No cendrio politico econdmico, mas na esteira das ideias liberais,
Adam Smith desenvolve a tese segundo a qual, para a sociedade alcangar
um bom nivel de riqueza e de produtividade eficiente, deveria ser-lhe
garantida a livre iniciativa sem a interferéncia estatal na economia’.

O trago caracteristico desses modelos democriticos pode ser
identificado na construgdo de um fundamento politico para a legitimidade
do poder estatal. Em linhas gerais, as liberdades fundamentais individuais
representaram a principal base atribuida a constitui¢io do poder politico.
Sdo valores que resguardam o ntcleo do fendmeno democrético, e que,
por isso, estdo imunes a qualquer agio do Estado. Nesse sentido, pode-se
dizer que o fundamento legitimatério do poder politico-estatal, em sua

3 O pensamento econdmico de Adam Smith influenciou de forma decisiva os modelos capitalistas
econdmicos a partir da publica¢ido de sua “A Riqueza das Nagoes. Uma Investigacio sobre sua Natureza
e suas Causas”, em 1776. Em linhas gerais, a ideia de um sistema de laissez-faire é introduzida como
principal instrumento para garantia das liberdades naturais do homem: “Consequentemente, uma vez
eliminados inteiramente todos os sistemas, sejam eles preferenciais ou de restri¢des, impde-se por si
mesmo o sistema 6bvio e simples da liberdade natural. Deixa-se a cada qual, enquanto ndo violar as leis
da justica, perfeita liberdade de ir em busca de seu préprio interesse, a seu préprio modo, e faga com que
tanto seu trabalho como seu capital concorram com os de qualquer outra pessoa ou categoria de pessoas.
O soberano fica totalmente desonerado [...]. Segundo o sistema da liberdade natural, ao soberano
cabem apenas trés deveres; trés deveres, por certo, de grande relevincia, mas simples e inteligiveis ao
entendimento comum: primeiro, o dever de proteger a sociedade contra a violéncia e a invasdo de outros
pafses independentes; segundo, o dever de proteger, na medida do possivel, cada membro da sociedade
contra a injustica e a opressio de qualquer outro membro da mesma, ou seja, o dever de implantar uma
administragdo judicial exata; e, terceiro, o dever de criar e manter certas obras e institui¢des pablicas
que jamais algum individuo ou um pequeno contingente de individuos poderao ter interesse em criar e
manter, j4 que o lucro jamais poderia compensar o gasto de um individuo ou de um pequeno contingente
de individuos, embora muitas vezes ele possa até compensar em maior grau o gasto de uma grande
sociedade.” SMITH, Adam. 4 Riqueza das Nagoes. Uma Investigagdo sobre sua Natureza e suas Causas.
Trad. de Luiz Jodo Baratna. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1996. p. 169-170.
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acep¢do democratica encontrada no liberalismo classico, sempre esteve

ancorada em um modelo politico estatico, direcionado a protegdo de
liberdades e direitos fundamentais.

Em verdade, o surgimento do pensamento liberal teve como principal
objetivo confrontar a centralizagdo do poder politico no Estado. Nessa
medida, precisava fornecer uma nova justificacdo para a sua distribuicéo e o
seu modo de exercicio. Foi um primeiro passo necessario para romper com
o despotismo e para fundamentar, em novas bases politicas, a legitimidade
do governo. No entanto, os modelos politicos estaticos até entdo propostos
tiveram como principal preocupagio a legitimidade do exercicio do poder
com base na justifica¢do da sua prépria constituigdo. Nesse sentido, é que se
buscaram valores em forma de liberdades publicas e de autonomia privada
como aspectos legitimatérios do modo de organizagio do poder politico.

Apbs a Revolugdo Industrial*, a partir da segunda metade do
século XIX, a sociedade ansiava por mudancgas® que, aliadas as disputas
por definicdo de fronteiras entre alguns paises, fizeram emergir o
nacionalismo® e o comunismo’, duas teorias filoséficas que vio de

4 “E tanto a Gra-Bretanha quanto o mundo sabiam que a revolugdo industrial langada nestas ilhas néo sé
pelos comerciantes e empresérios como através deles, cuja tinica lei era comprar no mercado mais barato
e vender sem restri¢do no mais caro, estava transformando o mundo. Nada poderia deté-la. Os deuses e
os reis do passado eram impotentes diante dos homens de negécios e das méaquinas a vapor do presente.”
HOBSBAWN, Eric. 4 era das revolugdes, 1789-1848. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 8. ed., 2011. p. 95.

o

“No inicio de 1848, o eminente pensador politico francés Alexis de Toqueville ergueu-se na Camara dos
Deputados para expressar sentimentos que muitos europeus partilhavam: “Estamos dormindo sobre um
vulcdo [.]]. Os senhores ndo percebem que a terra treme mais uma vez? Sopra o vento das revolugdes, a
tempestade estd no horizonte”. Mais ou menos no mesmo momento, dois exilados alemaes, Karl Marx
com trinata anos, e Friederich Engels, com vinte e oito, divulgam os principios da revolugio proletéaria
contra a qual Toqueville alertava seus colegas, no programa que tinha tragado algumas semanas antes
para a Liga Comunista Alemi e que havia sido publicado anonimamente em Londres, em 24 de fevereiro
de 1848, sob o titulo (alemio) de Manifesto do Partido Comunista, ‘para ser publicado em inglés,
francés, alemao, italiano, flamengo e dinamarqués’. Em poucas semanas, ou, no caso do Manifesto,

em poucas horas, as esperangas e os temores dos profetas pareceram estar na iminéncia da realizagao.
"HOBSBAWN, Eric. 4 era do capital, 1848-1875. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1996. p. 27-28.

6  “I. Definig¢ao. — Em seu sentido mais abrangente o termo Nacionalismo designa a ideologia nacional, a
ideologia de determinado grupo politico, o Estado nacional, que se sobrepde as ideologias de partidos,
observando-as em perspectiva. O Estado nacional geral o Nacionalismo, na medida em que suas
estruturas de poder, burocriticas e centralizadoras, possibilitam a evolugdo do projeto politico que visa
a fusdo do Estado e nagdo, isto ¢ a unificagdo em seu territério, de lingua, cultura e tradigdo.” BOBBIO.
Norberto. Diciondrio de Politica, v. I1. Brasilia, DF: UnB: Linha Gréfica Editora, 1991, p. 799.

7 O comunismo aqui referido é o Marxista, profundamente ligado a organizagio industrial do mundo
moderno. Marx faz uma andlise histérico-material da economia para concluir que, na verdade, no plano
politico, as diferengas sociais e de dominagio politica, com o fim do feudalismo, se transferiram dos

senhores feudais para a burguesia. Em outras palavras, para Marx o liberalismo nio tinha nenhuma
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encontro ao projeto liberal. O descrédito do liberalismo é agravado
pelas duas Grandes Guerras e leva os pafses ocidentais, em geral, a ndo
confiarem que a sociedade justa e igualitdria poderia ser construida por
meio do direito e pela democracia, como eram os pilares do liberalismo
politico® .

Nesse contexto, o desenvolvimento do fendémeno democratico
fol marcado pelo surgimento de novos desafios a configuracio da
legitimidade do exercicio do poder politico. Mais do que saber quais
valores devem constituir um governo democratico, se tornou necessario
buscar medidas capazes de conferir legitimidade as decisdes que sdo
tomadas em diversos foros democraticos. O problema da legitimidade é,
entdo, transferido do ponto de partida do poder politico para o ponto de
chegada de uma decisdo estatal, ou seja, para o modo como as decisdes sdo
estruturas. Nessa diregio, a teoria deliberativa da democracia despontara
como uma nova faceta da democracia contemporanea, voltada para o
modo como as decisdes sdo formadas. Teoria que busca normatizar uma
determinada forma ideal para a decisdo. Por isso, pode ser considerada
como modelo politico normativo dindmico'.

diferenga substancial com relagio ao absolutismo, sendo que no novo regime quem detinha o poder era
a classe burguesa. Marx vislumbrava no comunismo a solug¢io para o problema da desigualdade e das
diferengas sociais. Cf. BITTAR, Eduardo C. B. Curso de Filosofia Politica. 4. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2011.
p. 240-241.

8 A nova virada do movimento liberal somente ocorrerd na década de 1970, com a publicagdo de “Uma
Teoria da Justiga” (A Theory of Justice), de John Rawls. No livro, Rawls busca resgatar a esséncia de uma
sociedade liberal e a sua crenga sobre liberdades fundamentais como contetido nuclear da democracia. A
tese da justi¢a como equidade (justice as fairness) de Rawls sera tratada mais adiante nesse trabalho.

9 O liberalismo atual apresenta trés correntes doutrinarias: (a) libertarianismo ou liberalismo ortodoxo
que apresenta como um de seus defensores Robert Nozick. Em seu livro “Anarquia, Estado e Utopia”,
Nozick defende o Estado minimo, com as fungdes limitadas a protegdo contra roubo, fraude, violéncia
e etc. O autor defende que somente o Estado minimo pode ser considerado justo, e que nio é legitimo o
Estado obrigar as pessoas a cooperarem entre si; (b) liberalismo cldssico que tem como expoente John
Rawls. Em linhas gerais, o liberalismo cldssico entende que a sociedade deve ser estruturada com base
na cooperagio social e em um principio de justica por equidade para que todo individuo tenha o minimo
essencial para realizar uma vida digna; (c) comunitarismo defendido entre outros por Michael Sandel.
Essa corrente defende que o individuo é um ser-politico e seus objetivos de vida devem se adequar
aos ideais da comunidade que faz parte. Nessa nova fase, muitos autores liberais buscam, por meio da
democracia deliberativa, conciliar as duas principais matrizes da teoria politica moderna: o liberalismo
politico consubstanciado no estado de direito e cuja principal ideia é de prevaléncia da autonomia
privada, e a democracia, consubstanciada na soberania popular e cuja principal ideia é de prevaléncia da
autonomia publica.

10 Nesse sentido, a democracia deliberativa pode ser definida como: “[}..] un modelo politico normativo cuya
propuesta basica es que las decisiones politicas sean tomadas mediante un procedimiento de deliberacién
democratica. Por lo tanto consiste, encima de todo, en un modelo de toma de decisiones.[..] Asi que

el procedimiento deliberativo acttia como proceso de justificacion o legitimacién de las decisiones
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Com a concepgio deliberativa de democracia, a questio da
legitimidade é realocada no nivel decisionista, ou seja, ndo mais na
constitui¢do (fundamento) do poder para decidir, mas no modo como as
decisdes politicas podem ser adequadas a um procedimento para tomada
de uma deciséo politica.

Neste estudo, pretendemos abordar ainda uma das questdes mais
intrigantes da teoria deliberativista: a possibilidade de construgio de
um procedimento argumentativo para a deliberagio capaz de produzir
um procedimento capaz de levar as partes a alcangar um consenso
minimo sobre o tema debatido, isto é, sobre a decisdo politica final. Um
dos argumentos mais importantes em defesa do modelo deliberativo foi
apresentado por John Rawls, durante os anos 80, ao explicar a sua ideia
sobre um pluralismo razoavel necessario para a estabilizagdo politica das
democracias constitucionais contemporaneas.

1 UMA CONCEPCAO DELIBERATIVISTA SOBRE A DEMOCRACIA
1.1 PRINCIPIOS ESTRUTURAIS E CONDICOES PARA DELIBERACAO

Os principais estudos contemporaneos sobre a democracia
deliberativa assinalam em comum os tragos bdsicos desse modelo
normativo. Em linhas gerais, costuma-se definir esse modelo como
um processo ou procedimento de tomada de decisdes coletivas com a
participagdo de todos aqueles que restardo afetados pelo resultado da
decisdo, ou de seus representantes. Por sua vez, o procedimento em
questdo também ¢é geralmente estruturado para possibilitar que os
diversos participantes possam oferecer argumentos comprometidos
com os valores da racionalidade e imparcialidade' '*. Nesse sentido, as

politicas. En otras palavras, la utilizacién de un procedimiento deliberativo es una condicién — al menos
idealmente — necesaria de la legitimidad de las decisiones politicas.” MARTT, José Luis. La Repiblica

Deliberativa. Una Teorfa de la Democracia. Madrid: Marcial Pons, 2006.p. 22.

11 No presente estudo serdo analisadas as principais linhas teéricas contemporaneas da democracia
deliberativa, delimitando-as a partir do final do século XX. Entre os autores deliberativistas mais
expoentes serdo abordadas as concepgdes de James Bohman, Joshua Cohen, José Luis Mart{, Henry
Richardson e, de forma particular, Cass Sunstein. Ao longo destas reflexdes ndo poderemos deixar de
tratar sobre alguns pontos especificos sobre os modelos democratico-deliberativos de John Rawls e
Jiirgen Habermas.

12 Para Joshua Cohen, a ideia de democracia deliberativa pode ser tragada da seguinte forma: “The notion
of deliberative democracy is rooted in the intuitive ideal of a democratic association proceeds through
public arguments and reasoning among equal citizens. Citizens in such an order share a commitment
to the resolution of problems of collective choice through public reasoning, and regard their basic

institutions as legitimate insofar as they establish the framework for free public deliberation.” COHEN,
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caracteristicas principais de um modelo democratico-deliberativo partem
dos seus dois principios fundamentais: (a) a delimitacdo dos participantes
no procedimento, que deve incluir todos os possivelmente afetados
pela decisdo, configurando o principio democratico; e (b) a definigdo
da categoria de argumentos que podem ser considerados vélidos para
se alcangar uma decisdo, configurando o principio da argumentagio.
A confluéncia entre esses dois principios resume a ideia de democracia
deliberativa, e deve fornecer a base para a construgio dos elementos
estruturais do modelo* .

J. “Deliberation and Democratic Legitimacy.” InnBOHMAN, James; REGH, William (Eds.), op. cit., 1997. p.
72.

13 O modelo deliberativo pode ser compreendido como uma tentativa de superagdo dos modelos
agregativistas acerca da democracia. O confronto entre esses dois modelos expressa concepgdes
distintas sobre o fendmeno democritico, contrapondo, de um lado, o valor da deliberagdo como
procedimento capaz de justificar a decisdo politica em um regime democritico, e, de outro, a valorizagdo
de mecanismos formais de agregagio de vontades individuais. Enquanto a tese deliberativista ressalta
a possibilidade de se alcangar um consenso razoével sobre questdes politicas fundamentais através
da deliberagao publica, a tese agregativista propde um modelo democratico de soma das vontades
individuais por meio de mecanismos de votagdo que possam otimizar o resultado da decisdo. Pode-se
afirmar que os dois modelos, o deliberativo e o agregativista expressam visdes politicas distintas sobre
o fendbmeno democratico: uma idealista e outra realista, respectivamente. Nesse sentido: “In political
theory over the last generation, much of the debate about democracy has centered around conflicts
between deliberative and aggregative accounts. Aggregative theories, typically presented as realist and
descriptive accounts of political behavior, emphasize the interaction between the re-election incentives
of politicians and the fixed, material interests of organized groups. In the aggregationist view, public
policy emerges largely out of this interaction. Social-choice versions of these theories focus on the formal
properties of collective choice mechanisms, such as voting rules; here the central claim is that no voting
system can ensure that democratic outcomes will not be irrational and arbitrary. Public-choice versions
claim that legislation typically reflects the rent-seeking successes of well-organized interest groups,
rather than public-regarding aims. [...] In contrast to such views, political theory over the last decade
has taken a strong deliberative turn. Deliberative theories, more admittedly aspirational, come in many
variants. Essential to all such theories, however, is that the legitimacy of democratic outcomes depends
on the kinds of reasons that are offered to justify collective choices. Deliberative theories seek to ensure
that only the right kinds of reflective, public reasons are part of democratic debate; or they seek to
bring about broader citizen participation in the making of public policy; or they seek government by
discussion in which the interests and preferences brought to bear in politics become more well-informed
and public regarding through the process of debate.” PILDES, Richard. “Competitive, Deliberative and
Rights-Oriented Democracy.” New York University School of Law. Election Law Journal, Forthcoming.

Disponivel em SSRN: <http://papers.ssrn.com/sol8/papers.cfmPabstract_id=559741>.

14 A legitimidade democratica de um procedimento deliberativo ideal é fundada na articulagdo entre o
principio democrdtico e o principio da argumentagio. Esses dois principios, quando reunidos, permitem
criar um sistema de decisdo coletiva baseado no compartilhamento de razdes aceitas por individuos livres,
iguais e razodveis: “The principals virtues of the deliberative conception are allied closely with the way
that the conception understands binding collective choice. By emphasizing the importance of articulating
shared reasons, the deliberative view express an especially compelling picture of the possible relations

among people within a democratic order; moreover, it states a forceful ideal of political legitimacy for



Fabricio Faroni Ganem
Bernardo Zettel 153

Para a analise do procedimento que compde um ideal democratico

7

deliberativo é necessario um olhar prévio sobre as condigdes que
informam esse modelo. Joshua Cohen, propondo a construgdo de uma
modelo procedimental capaz de alcangar o bem comum e respeitar a
autonomia dos membros deliberantes, estabelece cinco condi¢des bésicas
para o seu ideal deliberativo:

7

uma democracia deliberativa é uma associagdo continua, em
que seus membros esperam permanecer durante um tempo
indeterminado;

h4 entre os membros um acordo acerca das regras para o
procedimento deliberativo — alcangadas também por meio de
um processo deliberativo — necessarias para coordenar suas
atividades dentro das institui¢des bésicas da sociedade;

uma democracia deliberativa é uma associagio pluralista, no
sentido de que seus membros possuem preferéncias e interesses
distintos sobre o modo de condugio de seus objetivos pessoalis;

na medida em que a legitimidade politica reside na
institucionalizacdo de procedimentos deliberativos, os membros
deliberantes precisam ver nos termos de sua associacio a
expressdo manifesta do resultado da deliberagéo;

os membros reconhecem uns aos outros como pessoas dotadas
de capacidades deliberativas, tais como a capacidade para
participar em um debate por meio de troca de razdes e para
agir conforme o resultado da deliberagio'. Para Joshua Cohen,
essas condigdes funcionam para um procedimento deliberativo
ideal, como um pardmetro para as atividades das institui¢oes
e, particularmente, para as institui¢des de decisdo coletiva na
ordem politica'.

a democracy.” COHEN, Joshua. “Democracy and Liberty.” In: COHEN, Joshua. Philosophy, Politics,
Democracy. Selected Essays. Cambridge, MA: Harvard University Press, 2009. p. 264.

COHEN, J. Deliberation and Democratic Legitimacy. In: BOHMAN, James; REGH, William (Eds.), op.
cit., 1997. p. 72-73.

O objetivo em estabelecer tais condig¢des para o ideal democritico deliberativo consiste em superar
algumas criticas que foram tecidas em relagdo ao modelo deliberativo rawlsiano. Para Joshua Cohen,
no modelo de justi¢a como equidade de John Rawls a ideia de deliberagdo focada no bem coletivo deriva
diretamente de um sistema de cooperagio social em que as liberdades politicas sdo priorizadas. Dessa

forma, para Rawls, a posigdo original hipotética, baseada no principio da participagio — na representagao
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2 O PROCEDIMENTO DELIBERATIVO

Um dos desafios da teoria deliberativa consiste em distinguir os

elementos que estruturam um procedimento deliberativo daqueles fatores
que indicam as suas condi¢des necessarias. Com base nessa dificuldade,
Joshua Cohen procura diferenciar as condigdes como requisitos para se
estruturar o modelo deliberativo a partir de quatro elementos:

(I) a deliberagdo ideal deve ser livre, e, para tanto, deve atender
a duas condi¢des — em primeiro lugar, os participantes se
consideram limitados somente pelo resultado da deliberagio
e pelas precondi¢des do procedimento deliberativo, e, em
segundo, os participantes supdem que podem agir conforme o
resultado da deliberacdo, na medida em que o seu procedimento
oferece razdo suficiente para que seja adotada;

(II) a deliberagéo é arrazoada (reasoned) enquanto as partes
podem oferecer as suas razdes para sustentar os diferentes
argumentos que podem ser contrapostos na defesa de uma
propostal’;

equinime dos participantes — deve servir de modelo para a deliberagdo nos foros coletivos de tomada de
decisiio sobre a estrutura basica da sociedade. No entanto, Cohen concebe uma nova perspectiva para um
modelo deliberativo capaz de envolver trés elementos: (a) a deliberagdo voltada para o bem coletivo; (b)
um sistema de igualdade manifesta entre os participantes; e (c) um modelo para a formagéo da identidade
e dos interesses dos cidaddos em fungfo da nogdo de bem coletivo. Nesse sentido: “I want to suggest that
the reason why the three are attractive is not that an order with, for example, no explicit deliberation
about the common good and no manifest equality would be unfair. Instead, it is that they comprise of an
independent and expressly political ideal that is focused in the first instance on the appropriate conduct
of public affairs — on, that is, the appropriate ways of arriving at collective decisions. And to understand
that ideal we ought not to proceed by seeking to ‘mirror’ ideal fairness in the fairness of political
arrangements, but instead to proceed by seeking to mirror a system of ideal deliberation in social and
political institutions.” Ibidem. p. 71.

A deliberagio é arrazoada no sentido de que o resultado é obtido por meio de razdes oferecidas em favor
de uma proposta politica determinada. A questdo estd intrinsecamente relacionada com o problema da
Jjustifica¢do do procedimento deliberativo e, em tltima andlise, com a prépria legitimidade do poder
politico. O problema aqui consiste em saber quais os argumentos podem ser apresentados para justificar
uma proposta politica levada ao foro de deliberagdo pablica. Uma primeira tentativa de resposta a esta
questdo foi oferecida por John Rawls, em “O Liberalismo Politico” (Political Liberalism), ao introduzir o
critério de razoével e a ideia de razdo publica, ambos vinculados com o “fato do pluralismo”. Para Rawls,
uma razio ¢ ptblica se se refere ao bem publico, se se apresenta de forma independente de qualquer
doutrina religiosa ou filoséfica compreensiva, e se pode ser aceita razoavelmente por um individuo
racional e razoavel. Dessa forma, o pensamento rawlsiano situa a razoabilidade na capacidade de agir
conforme principios em termos equitativos de cooperagio e de defender doutrinas compreensivas
razoéveis, perfeitamente compativeis com uma concepgao politica de justi¢a. Somente por meio da

posigdo original Rawls conseguiu demonstrar o modo como individuos descomprometidos com
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(III) as partes devem ser iguais formal e substantivamente, ou
seja, as regras que estruturam o procedimento deliberativo,
assim como a distribuigdo de recursos e de poder existentes
na sociedade, ndo podem dificultar ou impedir o acesso dos
participantes a deliberagio;

(IV) adeliberagdo deve estar voltada para a produgio de um consenso
racionalmente motivado, isto é, para encontrar as razdes que
podem ser aceitas por todos os membros que estardo vinculados
pelo resultado da deliberag3o.

O procedimento pode também ser delineado a partir de
principios estruturais que funcionam como diretrizes para o processo
democratico deliberativo. Os principios estruturais, entfo, ditam as
regras do procedimento ideal, e devem orientar os seus participantes
ainda que de forma gradual, indicando um padrido de comportamento a
ser seguido na deliberagdo'. Estes principios podem ser sistematizados
de modo a conferir maior organicidade ao procedimento. O principio
da argumentagio, que caracteriza esse modelo democratico como
um “governo de discussdo”, pressupde comunicacgdo e possibilidade de
transformar as preferéncias dos participantes por meio da formulagdo de
argumentos em defesa de uma determinada proposta. Ainda em fungéo
do principio da argumentagio, os participantes devem estar dispostos
a modificar suas préprias preferéncias a luz dos melhores argumentos
apresentados com base em razdes aceitas por todos os membros
deliberantes. O principio do procedimento coletivo decorre da natureza
dialégica reflexiva do processo deliberativo, e requer uma relagdo

interesses e preferéncias pessoais podem alcangar um acordo sobre principios de justi¢a, mostrando
como uma doutrina pode se converter em razoéavel (Cf. RAWLS, John. Political Liberalism. New

York: Columbia University Press, 1993). Outra estratégia para solucionar o problema da justificagio

é encontrada em Jiirgen Habermas. Habermas pretende reconstruir uma nogéo de racionalidade que
seja universal, capaz de superar as limitagdes préprias da nogdo cldssica de racionalidade instrumental,
caracteristica do pensamento kantiano. Uma forma ideal de racionalidade somente poderia ser
compreendida como uma forma ideal de comunicagdo. Habermas identifica no principio do discurso toda
a potencialidade para a construgéo de um didlogo ideal, capaz de justificar a pretensio de validade de
um acordo intersubjetivamente construido. Todo o processo de comunicagio se orienta para o consenso
entre os comunicantes. Para Habermas, o ponto central para a legitimidade politica pode ser reduzido
na l6gica argumentativa, entre atos de fala como unidades que pretendem obter validade dentro de uma
relagfio comunicativa (Cf. HABERMAS, Jiirgen. Teoria de La Accion Comunicativa. Racionalidad de La

Accion e Racionalizacion Social. Trad. Jiménez Redondo. Madrid: Taurus Humanidades, 1987).

18 Sobre os principios estruturais da democracia deliberativa, cf. MARTT, J. L., op. cit., pp. 90-97.
No estudo, Marti elenca também como principios estruturais o principio da igualdade formal dos
participantes e o principio da liberdade. Contudo, conforme visto, esses principios podem também ser

considerados como elementos do procedimento deliberativo, conforme pretende Joshua Cohen.
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comunicativa intersubjetiva entre, pelo menos, dois participantes. O
principio da inclusdo determina que todos os possivelmente afetados
por uma decisdo devem ter a capacidade de participar do processo
deliberativo, como reflexo do principio democrético fundamental. O
principio da publicidade possui duas dimensoes especificas:

(a) oprocedimentocomunicativo deve ser baseado na transparéncia
de razdes e opinides;

(b) somente os argumentos que possam ser justificados com base
em uma razdo putblica podem ser considerados no procedimento
deliberativo. O principio do procedimento aberto pretende
conferir a deliberagdo um cardter autorreflexivo, ou seja, que
o procedimento sirva também para refletir sobre a adequagio
e os limites do préprio processo, para questionar sua prépria
legitimidade. E o principio do procedimento continuo importa
no carater provisério dos resultados alcangados, que podem ser
invariavelmente objeto de constante renovagdo de argumentos
a partir do ingresso de novos participantes no debate. Nesse
sentido, o resultado da deliberagdo pode ser constantemente
regenerado, até mesmo em razdo do caréter ideal do modelo
deliberativo, na medida em que os participantes ndo podem
estar seguros de que conseguiram alcancar o consenso
arrazoado ou de que tomaram uma decisdo correta.

Nesse sentido, uma concepgio deliberativa de democracia desloca
a fundamentacdo pela razdo publica (public reasoning) para o centro da
Justificacdo do poder politico. Essa concepgio representa a idealizagio
de um procedimento deliberativo, construido para capturar a nogdo
de igualdade, liberdade e razdo que figuram no ideal deliberativo. Os
participantes num procedimento deliberativo sio considerados razodveis
na medida em que defendem e criticam institui¢des e programas por
meio de argumentos que os demais participantes, como pessoas livres e
iguais, possuem razdes para aceitar, dado o fato do pluralismo razodvel.

3 LIMITES DA DELIBERAGAO: AS POSSIBILIDADES DO CONSENSO
ANTE O PLURALISMO RAZOAVEL

Em trabalhos de revisio teérica sobre sua “Uma Teoria da Justiga”,
John Rawls buscou responder a algumas questdes acerca do modo
como compatibilizar a ideia de pluralismo, caracteristico das modernas
sociedades liberais, com a estabilidade de uma concepgio politica de



Fabricio Faroni Ganem
Bernardo Zettel 157

justica. De forma peculiar, Rawls ressaltou que as sociedades marcadas
pela protecdo de liberdades fundamentais convivem, consequentemente,
com o “fato do pluralismo”, isto é, um pluralismo de distintas e
incompativeis doutrinas compreensivas, religiosas e filoséficas. Uma
concepg¢do de justica ajustada para estas sociedades precisa, entdo,
conseguir apoio de todas as doutrinas compreensivas envolvidas, a partir
dos diferentes pontos de vista que cada uma delas defende acerca dos
valores morais que fundamentam uma concepgéo politica de justiga'.

O problema relativo a produgio do consenso, em Rawls, é explicado
a partir da ideia de pluralismo razoavel. O que se pretende esclarecer
¢ o modo como uma sociedade com diferentes doutrinas morais pode
alcangar um consenso sobreposto acerca de determinados principios de
Justica capazes de organizar a estrutura bésica da sociedade e sustentar
um esquema de cooperagio social. Como resposta a esta dificuldade,
Rawls confia na potencialidade da deliberagdo entre individuos racionais
e razodvels. A base para um consenso sobreposto estd na crencga
rawlsiana sobre o comportamento racional das pessoas. Somente por
meio da construgdo da figura da pessoa dotada de duas capacidades
morais — uma concepgio sobre o bem e um senso de justiga — foi possivel
a Rawls estabelecer as bases para uma deliberagio publica orientada por
argumentos razoaveis®. Dessa forma, a conciliagdo entre pluralismo
moral e a estabilidade de uma concepgdo politica de justica é justificada,
em Rawls, no que se poderia chamar de fato do pluralismo razodvel®'.

Ante o fato do pluralismo razoavel, é natural supor que um
modelo democratico que aspira ao reconhecimento politico deve buscar

19 Os artigos de Rawls voltados para o pluralismo foram escritos durante os anos 80, entre eles: “The Idea of
an Overlapping Consensus” e “The Domain of the Political and Overlapping Consensus”, cf. FREEMAN,
Samuel [ed]]. John Rawls. Collected Papers. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1999.

20 Cf. RAWLS, John. op. cit., Lecture I, §5, The Political Conception of the Person, 1993, p. 29-35.

21 Joshua Cohen propde uma diferenciagio entre o “simples fato do pluralismo” (the simple fact of pluralism)
e o “fato do pluralismo razoédvel” (the fact of reasonable pluralism) como forma de leitura do pensamento
rawlsiano. Nesse sentido, o fato do pluralismo razoavel significa que a protegdo das liberdades
deliberativas resulta no pluralismo moral, e algumas dessas concep¢des morais serdo compativeis com
o conjunto das concepgdes razodveis. Para Joshua Cohen, a ideia de consenso sobreposto em Rawls nao
perde forga ante o fato do pluralismo na medida em que este é caracterizado como razoavel: “Following
the reasonable pluralism interpretation, then, when we restrict ourselves to common ground in the face
of the fact of diversity, we are acknowledging that reason does not mandate a single moral view and
then are refraining from imposing ourselves on others who are prepared to be reasonable. [...] That
is why we are not simply accommodating principles to power when we are concerned, to ensure that
the conception of justice is acceptable to them as well.” COHEN, Joshua. “Moral Pluralism and Political
Consensus.” In: COHEN, Joshua, op. cit., 2009. p. 55.
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exclusivamente no procedimento formal de deliberagdo a sua fonte
legitimatéria. De acordo com essa ideia, o desacordo constante sobre
valores politicos, econdmicos, religiosos, somente pode confirmar um
ideal democrético baseado no puro procedimentalismo, em que nio
se precise de um consenso mais ou menos genérico sobre os valores
que irdo guiar a politica. Em ultima andlise, o pluralismo razoavel
demandaria uma concepgdo procedimental da democracia, incompativel
com a substancializagdo de valores politicos para a vida publica. Como
fol visto, essa ndo é a conclusdo a que chega Rawls em “O Liberalismo
Politico”. Também Joshua Cohen propde uma combinagio entre o
pressuposto do pluralismo razoavel e uma concepgdo mais substantiva
da democracia. Seria possivel, para Cohen, acomodar, dentro do ideal
democritico, o pluralismo razodvel sem recair em uma versio puramente
procedimental. Para tanto, Cohen propde trés condi¢oes, em forma de
principios, que constituem guias para os arranjos institucionais de uma
democracia deliberativa®.

O primeiro principio é identificado como o da inclusio deliberativa.
Segundo Cohen, a deliberagio é capaz de assegurar uma garantia mais
extensa as liberdades fundamentais. Ndo somente as liberdades politicas
sdo asseguradas pelo modelo deliberativo, mas também as liberdades de
crencas e de ideologia. A deliberagio consegue promover a prioridade
das liberdades nio politicas, na medida em que requer que os argumentos
debatidos sejam fundados em razdes aceitaveis pelos demais participantes,
com base no pano de fundo das diferengas de convicgdo. Nesse sentido,
é pressuposto para a argumentacdo na esfera publica a consideragio das
convicgdes religiosas e ideolégicas dos demais participantes. As razdes
dadas para a defesa de uma proposta politica deve ter em consideragio a
possibilidade de ser aceita por outros individuos que possuem crengas e
convicgdes distintas. Disso decorre a protecdo da liberdade de convicgao.

O segundo principio é o do bem comum. As politicas devem
ser avaliadas de acordo com o interesse de todos os participantes
da deliberagdo. A ideia central aqui é constranger o procedimento
deliberativo de forma que esteja apto a alcangar uma consideragio geral
sobre os interesses da comunidade. Uma importante ilustragio dessa ideia
é fornecida pelo principio da diferenga rawlsiano*. Tendo como ponto de

22 Cf. COHEN, Joshua. Procedure and Substance. In: COHEN, Joshua, op. cit., 2009.

23 O principio da diferenga ¢é introduzido em “Uma Teoria da Justiga” (1971) de John Rawls como o segundo
principio de justiga que seria adotado na situagéo hipotética da posi¢io original. Sua formulagao é
descrita por Rawls da seguinte forma: “social and economic inequalities are to be arranged so that they

are both (a) reasonably expected to be to everyone’s advantage, and (b) attached to positions and offices
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partida a igualdade, o principio da diferenga requer que qualquer forma
de desigualdade estabelecida ou referendada por uma agio estatal deva
promover a maxima vantagem dos menos favorecidos. Esse principio
indica uma medida capaz de constranger as razdes para sustentar uma
determinada politica, tendo como pressuposto a ideia de bem comum.

O terceiro principio conecta a visdo deliberativa com os direitos
de participagdo. Consiste na ideia rawlsiana traduzida no principio da
participagdo, pelo qual as chamadas liberdades dos antigos sdo acopladas
ao procedimento deliberativo, assegurando a igualdade de oportunidades
na construgdo de uma decisdo politica. No conjunto destes direitos estd
inserido o voto, a liberdade de associagdo e de expressdo politica. Em geral,
o principio da participacdo assegura que os cargos politicos devem estar
abertos a todos os cidaddos, sem qualquer forma de discriminagdo®* #°.

open to all.” (RAWLS, John. A Theory of Justice. Revised Edition, Cambridge, MA: Harvard University
Press, 1971-1999, p. 53). Em “O Liberalismo Politico” (1993), o principio da diferenga é reformulado, e
passa a ser entendido como: “Social and economic inequalities are to satisfy two conditions: first, they
are to be attached to positions and offices open to all under conditions of fair equality of opportunity;
and second, they are to be to the greatest benefit of the least advantaged members of society.” (RAWLS,
John. Op. cit., 1993, p. 6.) O principio da diferenga assegura que a estrutura basica de uma sociedade

seja organizada de forma que a desigualdade na distribui¢io de renda possa ser compensada pela
maximizagdo dos ganhos das classes menos favorecidas.

24 Segundo Rawls, o principio da participagdo pode ser delineado a partir de seu significado, de sua
extensdo e das medidas que o garantem: “Starting with the question of meaning, the precept of one
elector one vote implies, when strictly adhered to, that each vote has approximately the same weight in
determining the outcome of elections. And this in turn requires, assuming single member territorial
constituencies, that members of the legislature (with one vote each) represent the same number of
electors. [..] The principle of participation also holds that all citizens are to have an equal access, at
least in the formal sense, to public office. Each is eligible to join political parties, to run for elective
positions, and to hold places of authority. To be sure, there may be qualifications of age, residency,
and so on. But these are to be reasonably related to the tasks of office; [...] Thus the most extensive
political liberty is established by a constitution that uses the procedure of so-called bare majority rule
(the procedure in which a minority can neither override nor check a majority) for all significant political
decisions unimpeded by any constitutional constraints. [.]] We may take for granted that a democratic
regime presupposes freedom of speech and assembly, and liberty of thought and conscience. [..] All
citizens should have the means to be informed about political issues. They should be in a position to
assess how proposals affect their well-being and which policies advance their conception of the public
good. Moreover, they should have a fair chance to add alternative proposals to the agenda for political
discussion. [..Jin a society allowing private ownership of the means of production, property and wealth
must be kept widely distributed and government monies provided on a regular basis to encourage
free public discussion. In addition, political parties are to be made independent from private economic
interests by allotting them sufficient tax revenues to play their part in the constitutional scheme.”
RAWLS, John. op. cit., 1971-1999, p. 194-198.

25 Os trés principios estabelecidas por Joshua Cohen como condigdes para uma democracia mais
substantiva reforgam a importancia do modelo deliberativo na formagao da ideia de comunidade politica:

“If political community depends on sharing a comprehensive moral or religious view, or a substantive
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Com base nesses trés principios, Cohen procura demonstrar
que um ideal procedimental democritico pode ser substancializado
para garantir o valor da igualdade e da liberdade. O modelo tracado
por Cohen nio garante apenas as chamadas liberdades dos antigos, ou
seja, as liberdades de participagdo politica, mas também as liberdades
substantivas (explicar melhor liberdade substantivas). Garante a
liberdade de consciéncia em geral, na medida em que reconhece o peso
que valores morais podem ter sobre a formagido da opinido de cada
cidaddo, e procura ajustd-los entre as razdes oferecidas no debate publico.

As respostas de John Rawls e Joshua Cohen para o pluralismo
razodavel ndo conseguiram, contudo, por fim ao debate sobre a
possibilidade de se alcangar o consenso politico por meio da deliberagio
publica. O modelo deliberativo é constantemente criticado a partir dos
seus limites dentro de uma sociedade marcadamente heterogénea, do
ponto de vista politico e cultural. Os principais argumentos contra a tese
deliberativa sdo fundados na impossibilidade de se alcangar um consenso
ou um acordo minimo sobre os chamados conflitos profundos, ou seja,
sobre aqueles temas que envolvem valores morais e politicos difundidos
de forma mais fragmentada na sociedade, como a vida, a religido e a
liberdade. Sobre essas questdes, a deliberacdo pode ndo ser capaz de
gerar um maior acordo ou consenso entre os diversos membros de uma
sociedade. Para ser adotada essa critica, temos que pressupor que a
deliberagdo tem como objetivo tltimo a obtengdo de um acordo razodvel
para a resolugdo de conflitos sociais. No entanto, como serd adiante
analisado, algumas linhas tedricas divergentes veem a deliberagdo como
instrumento também essencial para a elucidagdo dos argumentos e das
opgdes em confronto, para que se tome uma decisdo final mais informada,
ainda que nio seja baseada no consenso.

A temitica que envolve os conflitos profundos pode ser bem
analisada quando estd situada dentro da estrutura das democracias
constitucionais. Os regimes constitucionais democraticos contemporaneos
sdo fundados em principios de carater abstrato, que incutem valores morais
e politicos em toda a ordem juridica estatal. E comum que esses principios

national identity defined in terms of such a view, then reasonable pluralism ruins the possibility of
political community. But an alternative conception of political community connects the deliberative

to the value of community. In particular, by requiring justification on terms acceptable to others,
deliberative democracy provides for a form of political autonomy: that all who are governed by collective
decisions — who are expected to govern their own conducts to those decisions — must find the bases of
those decisions acceptable.” COHEN, Joshua. “Procedure and Substance.” In: COHEN, Joshua, op. cit.,
2009. p. 163.
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fundamentais sejam alvo de conflitos acerca de sua melhor interpretagdo
ou aplicagdo. Enquanto carregam um profundo contetido axiolégico, os
principios fundamentais abrangem distintas possibilidades interpretativas
a partir de diferentes pontos de vista morais, filoséficos, religiosos
ou politicos. Nessa medida, os conflitos profundos sdo produzidos em
sociedades mais heterogéneas, e impedem, muitas vezes, que se alcance um
consenso para uma decisio fundamental a ordem juridico-constitucional.
Tendo como pano de fundo esses desacordos persistentes, Sunstein
introduz a ideia de “acordos incompletamente teorizados” (incompletely
theorized agreements), como um acordo parcial necessdrio para decisdo
sobre os conflitos profundos. Ante um desacordo constitucional, duas
possibilidades sdo tragadas por Sunstein: o consenso pode ser alcangado
através da formulagdo de um principio de grau alto, ou por meio da
proposicdo de solugdes concretas fundadas em algum principio de grau
baixo, deixando em aberto o acordo sobre questdes mais abstratas®.

A minha sugestdo é basicamente que as pessoas podem muitas
vezes concordar sobre procedimentos constitucionais, e até mesmo
sobre direitos constitucionais, quando nido podem chegar a um
entendimento sobre teorias constitucionais. Em outras palavras,
o bom funcionamento da ordem constitucional tenta resolver
problemas através de acordos incompletamente teorizados. As vezes,
estes acordos envolvem abstragdes, admitidas como tal entre graves
divergéncias em casos particulares. [...] Mas, por vezes, acordos
incompletamente teorizados envolvem resultados concretos em vez
de abstragdes. Em casos dificeis, as pessoas podem concordar que
uma determinada prética é constitucional ou ndo é constitucional,
mesmo quando as teorias que embasaram suas decisdes forem
fortemente divergentes. No funcionamento do dia-a-dia da prética
constitucional, acordos teoricamente incompletos sobre determinadas
normas e doutrinas contribuem para assegurar o sentido daquilo que
a lei é, mesmo entre desacordos de grande escala sobre o que, em
particular, representam as regras e as doutrinas (tradugéo livre)*”

26 Para solucionar o problema do consenso sobre a interpretagdo de direitos constitucionais, Sunstein
utiliza uma técnica de redugio dos desacordos. Essa redugdo pode operar de duas formas inversas: o
acordo pode ser alcangado sobre o caso em concreto, fundamentando-se em um principio que assegure
um minimo de consenso entre as partes (principio de grau baixo); mas o acordo, de outro modo, também
¢é atingfvel sobre questdes abstratas, ou seja, sobre principios de grau alto, quando, por exemplo,
um poder constituinte delibera sobre o contetido de uma nova Constituigdo. Cf. SUNTEIN, Cass.
“Constitutional Agreements without Constitutional Theories.” Ratio Juris, v. 13, n. 1, 2000.

27 “My basic suggestion is that people can often agree on constitutional practices, and even on
constitutional rights, when they cannot agree on constitutional theories. In other words, well-

functioning constitutional orders try to solve problems through incompletely theorized agreements.
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No entanto, os acordos incompletamente teorizados, segundo
alguns deliberativistas, ndo sdo nada mais do que falsos acordos, aceitos
na medida em que ndo se pode chegar a um acordo razoavelmente
fundamentado mediante a delibera¢do. Sdo, em verdade, acordos
desqualificados do ponto de vista deliberativo, utilizados somente para
Justificar uma decisdo pragmadtica. A dificuldade em se defender esses tipos
de acordo esta relacionada com o préprio valor epistémico da democracia
deliberativa. A justificacdo epistémica da deliberacdo estd na prioridade
da construgdo de procedimentos legitimos capazes de garantir, em maior
probabilidade, um resultado justo ou correto®®. Ora, quando se abandonam
os procedimentos adequados para a tomada de uma decisdo, que incluem a
ponderagdo racional de argumentos, e se prioriza um acordo direcionado
para uma questio concreta, acaba por ser violado o valor epistémico do
modelo democriético-deliberativo. Portanto, a legitimidade da democracia
deliberativa depende da relagdo intersubjetiva entre individuos racionais, da
troca de informagdes, ainda que seja para alcangar um desacordo razoavel,
necessario como primeiro passo para uma decisdo posterior baseada em
algum tipo de regra majoritaria.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A construgdo de um modelo democratico-deliberativo tem sido
objeto de diversos estudos na drea da ciéncia politica e em alguns setores
da teoria e da filosofia do direito. A maior parte destes estudos esta
direcionada para a formulagido daquelas que podem ser consideradas as
bases de uma democracia deliberativa, indicando os seus pressupostos
e o modo como o procedimento deliberativo deve ser estruturado
a fim de atingir as condi¢bes esséncias para uma decisdo politica

Sometimes these agreements involve abstractions, accepted as such amidst severe disagreements on
particular cases. [..] But sometimes incompletely theorized agreements involve concrete outcomes
rather than abstractions. In hard cases, people can agree that a certain practice is constitutional, or

is not constitutional, even when the theories that underlie their judgments sharply diverge. In the
day-to-day operation of constitutional practice, incompletely theorized agreements on certain rules
and doctrines help to ensure a sense of what the law is, even amidst large-scale disagreements about
what, particularly, accounts for those rules and doctrines.” SUNSTEIN, Cass. “Incompletely Theorized
Agreements in Constitutional Law.” University of Chicago, Public Law and Legal Theory Working Paper
n. 147, 2007. p. 1-2.

28 A justificagio epistémica da democracia deliberativa é composta por duas teses distintas: (a) a tese
ontolégica, segundo a qual existe ao menos um critério de corregdo para as decisdes politicas, que
deve ser independente das preferéncias individuais dos participantes no processo deliberativo; (b)
tese epistemoldgica, pela qual é possivel identificar o critério de corregao das decisdes politicas e, em
consequéncia, identificar quais sdo as decisdes corretas. A confluéncia entre essas duas teses formam as
condigdes necessarias para que se defenda a deliberagdo democrética como instrumento mais adequado
tomada de uma decisdo politica. Cf. MARTT, José L. op. cit. p. 182-183.
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ideal. Em outras palavras, pode-se dizer que a teoria deliberativista
predominante no cenario académico estd focada na elaboragdo de um
macromodelo democratico, em que postulados como o da razoabilidade,
da argumentacdo politica, da igualdade entre os sujeitos deliberantes
e do comprometimento com as liberdades e direitos fundamentais
representam as condi¢des essenciais para um ideal democritico.

E sobre essas condigdes que as instituigdes fundamentais da
sociedade devem atuar. O ideal deliberativo tem como pressuposto um
modelo de comportamento institucional, segundo o qual as institui¢des
soclais garantem direitos inerentes a cidadania e atuam em conformidade
com os principios democréticos. Para John Rawls, a estrutura bésica
de uma sociedade bem ordenada, isto é, o conjunto de suas institui¢des
sociais fundamentais, é o primeiro objeto de uma concepgio politica de
justica. Para Joshua Cohen, as institui¢des politicas funcionam como
canais pelos quais os fluxos deliberativos podem correr de forma a se
alcangar um ideal democrético procedimental cada vez mais substantivo.

O percurso da histéria social e cultural contemporinea tem,
contudo, levantado alguns desafios para o modelo deliberativo ideal.
A ideia de democracia passou a ter que enfrentar aquele que pode ser
considerado o seu desafio central: a produgdo do consenso ou do acordo
politico dentro de uma sociedade plural do ponto de vista sociopolitico. E
dentro desse novo contexto que os postulados da democracia deliberativa
sdo reformulados para adequar aquele fendmeno que foi cunhado como o
Jato do pluralismo, que nada mais expressa sendo o préprio fenémeno da

diversidade no Ambito da teoria democratica®.
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RESUMO: O presente artigo estuda a relagio entre o fendmeno da
objetivagio do controle difuso/concreto da constitucionalidade e a ampla
participagdo do amicus curiae como legitimador das decisdes proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal na qualidade de guardido do texto
constitucional. Em casos tais, muitos processos, fundados em idénticas
controvérsias, deixam de ser apreciados pelo Supremo Tribunal Federal,
restando sobrestado na instancia a quo aguardando o julgamento do feito
paradigma. Neste contexto, tem-se que a presenca do amicus curiae pode
garantir maior seguranga e legitimidade a decisdo prolatada pela nossa
Corte Constitucional, funcionando, de igual modo, como corolario do
amplo acesso ao Poder Judicidrio, do contraditério e da ampla defesa.

PALAVRAS-CHAVE: Objetivagdo. Controle. Difuso. Constitucionali-
dade. Amicus Curiae. Legitimador. Decisdes. Supremo Tribunal Federal.
Contraditério. Ampla Defesa.

ABSTRACT: This work approaches the relation between the
phenomenon of objectivation of diffuse/concrete constitutional control
and the broad participation of amicus curiae as a legitimizing agent
for the decisions of the Supreme Federal Court as the guardian of the
Constitution. In these cases, many processes which deal with the same
controversies are not appreciated by the Supreme Federal Court, and
are kept on hold on the lower instances waiting for the decision of
the main case. In this context, the participation of amicus curiae may
guarantee greater security and legitimation to the decision to be taken
by the Constitutional Court, and also allow the implementation of the
principles of access to justice, contradiction and extensive defense.

KEY WORDS: objectivation. Control. Diftfuse. Constitutional. Amicus
curiea. Legitimizing. Decisions. Supreme federal court. Contradiction.
Extensive defense.
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1 DO AMICUS CURIAE — SEU SIGNIFICADO, ORIGEM E NATUREZA
JURIDICA

Antes de se adentrar diretamente ao cerne proposto neste artigo,
necessaria uma explanagdo acerca do significado, origem e natureza
juridica do amicus curiae.

Em seu diciondrio juridico (Law Dictionary, 3* Ed., Barron’s, New
York, 1991), Steven H. Gifis' registra que — tradugdo livre operada por
Carlos Fernando Mathias de Souza, em “O amicus curiae no ordenamento
positivo brasileiro” (artigo publicado no Correio Brasiliense de 25 de
marc¢o de 2002) — verbis:

Amicus curiae — do latim, amigo da corte; alguém que da informagio
a corte em alguma matricula (sic) de direito, em relagéo a qual ela
esteja em davida [.] A fun¢do do amicus curiae é chamar atengo
da corte para alguma matéria que possa, de outro modo (ou sob
outros aspectos ou de outra maneira), escapar-lhe a atengéo [...] Um
Amicus Curiae Brif ou Amicus Briel (isto é, o Sumario ou Resumo
do Amicus Curiae) é submetido, por quem nio seja parte, ao law-suat
(ou seja, ao processo, feito ou agdo judicial) para ajudar a corte em
obter informagio de que necessite para proferir decisdo apropriada
ou para impedir um resultado particular no interesse ptblico ou um
interesse privado de terceiros (de partes terceiras) que seria afetado
pela decisdo (solugdo ou resolugdo) da disputa.

Nas palavras de Antonio do Passo Cabral?®, extrai-se que:

A expressdo latina amicus curiae significa “amigo da Corte” (friend of
the courte ou Freund des Gerichts). As origens do instituto do amicus
curiae remontam ao direito romano segundo alguns autores, mas foi
certamente no direito norte-americano que a figura interventiva
desenvolveu-se. De fato, o sistema do common law adota o modelo
do stare decisis, em que as decisdes jurisprudenciais vinculam os
casos semelhantes que venham a ocorrer no futuro. Assim, a forga
do precedente judicial pode fazer com que uma decisdo proferida em
relagdo a um litigio individual produza de algum modo efeitos a todos

1 Apud. MAMARI FILHO, Luis Sérgio Soares. 4 Comunidade Aberta dos Intérpretes da Constituigdo: O
Amicus Curiae como Estratégia de Democratizagio da Busca do Significado das Normas. Rio de Janeiro:
Limen Jiris, 2008. p.86, nota 2.

2 CABRAL, Anténio do Passo. Pelas Asas de Hermes: a intervengio do Amicus Curiae, um terceiro

especial. Revista de Processo, n. 117, set./out. 2004. p.8.
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os futuros processos de mesma natureza. Surge entdo a necessidade
de se possibilitar que setores sociais diversos possam influenciar as
decisoes judiciais, ainda que ndo possuam interesse ou relagdo direta
com o objetivo do processo em que se manifestam.

Em breves palavras, poder-se-ia dizer que o amicus curiae é
instituto juridico que adquiriu for¢a e relevancia no direito dos Estados
Unidos, sendo adotado na Suprema Corte daquele pais objetivando
a protegdo de direitos coletivos ou difusos, com a fungio precipua de
chamar a atengio dos julgadores para alguma matéria que poderia lhes
escapar ao conhecimento ou a percepgio.’

E bem verdade que no sistema de controle de constitucionalidade
abstrato/concentrado adotado pelo Ordenamento Juridico brasileiro
nio se admite a intervengdo de terceiros — Lei n° 9.868/99. Referido
diploma normativo é bastante claro ao vedar as cldssicas figuras do
Processo Civil — oposi¢io, nomeagdo a autoria, denunciagio da lide e o
chamamento ao processo — consoante se vé pela dic¢do dos dispositivos
abaixo transcritos:

Art. 70 Nio se admitird intervencio de terceiros no processo de a¢do
direta de inconstitucionalidade.

L]

Art. 18. Ndo se admitird intervencgéo de terceiros no processo de a¢do
declaratéria de constitucionalidade.

A razdo para tal impedimento é por demais 16gica: ora, se no
controle abstrato nio hd partes, eis que nio existe pretensio resistida,
mas apenas uma andlise objetiva acerca da adequagdo da norma ao
ordenamento Constitucional, ndo haveria razdo para se admitir a
participagdo de terceiros com interesse juridico no feito, eis que ditas
participagdes sdo préprias de demandas angularizadas, inter partes, nas
quais ha de fato autor e réu, figuras inexistentes em demandas objetivas
como sio as tipicas agdes de controle abstrato de constitucionalidade.*

3 SILVA, Luiz Fernando Martins da. Amicus Curiae, Direito, Politica e A¢do Afirmativa. Disponivel em:

<http:// www.achegas.net.>

4 Doutrina e jurisprudéncia ja firmaram o entendimento de que a propositura de ADIN ou ADC leva
a instauragdo de um processo eminentemente objetivo, porquanto despido de qualquer carga de
subjetividade. Sim, trata-se de processo destituido de partes em litigio; ndo conta com a presenga de lide,

contendores, tampouco de interesses intersubjetivos em choque. Nio cuida do julgamento de um caso
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Mas entdo o que viria a ser, em que consistiria, a participa¢do do
amicus curiae para o direito brasileiro?

Segundo Fredie Didier Junior, o amicus curiae seria um verdadeiro
auxtliar do juizo. Tratar-se-ia, no seu entender, de uma intervengio
provocada ou pelo magistrado ou requerida pelo préprio amicus curiae,
cujo objetivo seria o de aprimorar as decisdes proferidas pelo Poder
Judiciario. Assim, finaliza o autor, sua participagio se consubstanciaria
em simples apoio técnico ao magistrado.’

Carlos Gustavo Rodrigues Del Pra, por sua vez, subdivide a
natureza do instituto de acordo com a sua forma de manifestagio no
processo: por iniciativa do juizo ou por intervengdo voluntaria®, verbis:

Em brevissima conclusio, e afora as demais adotadas no corpo
deste trabalho, podemos afirmar que o instituto do amicus curiae no
direito brasileiro pode ser visualizado, basicamente, a partir de dois
angulos, tomadas as diversas previsdes legais que tratam do tema:
manifestagdo por inictativa do juiz e intervengdo vonuntdria.

Por essa razdo, ou seja, pelo fato de o instituto englobar distintos

fendmenos, ndo é errado atribuir ao amicus curiae a natureza de
auxiliar do juizo e de terceiro interveniente, desde que a hipétese

concreto, mas, sim, da constitucionalidade da lei em tese, de uma relagéo de validade entre normas. No
processo objetivo ndo subsiste o contraditério classico — com partes atuando no processo em defesa de
interesses contrapostos.

ca

E espécie de processo que nio se predispde A tutela de situagdes subjetivas — sem vinculagio a quaisquer
pendengas concretas e individuais — mas, sim, de uma situagdo eminentemente objetiva: a adequagio

de norma infraconstitucional as normas constitucionais. Destina-se, assim, a guarda da Constituigao, a
defesa da ordem constitucional. Seu escopo é, portanto, estritamente politico.

Ca

Enfim, é preciso salientar que sua natureza objetiva foi determinante no estabelecimento de inimeras
regras procedimentais, tais como a vedagio explicita a desisténcia da demanda pelo ente acionante (art.
5° da Lei n° 9.868/99), a proibigdo da intervengéo de terceiros (art. 7° da Lei n® 9.868/99), possibilidade
de participagdo do amicus curiae, a irrecorribilidade — ressalvando-se os embargos de declaragio e do
agravo contra decisdo do relator — e no-rescindibilidade de sua decisdo (art. 26 da Lei n® 9.868/99).
(DIDIER JR., Fredie; SARNO, Paula; OLIVEIRA, Rafael. A¢des de Controle Concentrado de
Constitucionalidade, in: A¢des Constitucionais. 4. ed. Fredie Didier Jr. (org.). Salvador: JUSPodivm, 2009.
p. 416-418)

<N

DIDIER JR., Fredie. Possibilidade de Sustentagdo Oral do Amicus Curiae. Revista Dialética de
DireitoProcessual. Sao Paulo: Dialética, n 8, 2003, p. 34.

6 DEL PRA, Carlos Gustavo Rodrigues. Amicus Curiae: Instrumento de Participagdo Democritica e de

aperfeigoamento da Prestagdo Jurisdicional. Curitiba: Jurua ,2008. p. 127-128.
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referida seja indicada. Isto é, caso se trate de hipStese de manifestagdo
por iniciativa do juiz, ndo ha equivoco em denominar esse terceiro de
amicus curiae, desde que se reconheca que a fungio exercida, nessa
hipétese, seja de uma espécie de auxiliar do juizo. Caso se trate
de intervengdo voluntdria, estaremos sempre diante de hipdteses de
intervengdo de terceiros, nas quais o amicus curiae desenvolve papel
diferente do que na situagdo anterior, podendo exercer faculdades
processuais que ao mero auxiliar do juizo sdo vedadas.

H4, por fim, os que defendem ser o amicus curiae uma forma
de ntervengdo de terceiro especial, ou um tipo de assisténcia qualificada,
J& que ele podera intervir no processo objetivo para discutir questdes
constitucionais controvertidas.’

Seguindo esse raciocinio, Luis Sérgio Soares Mamari Filho®
descreve/traga a linha diferenciadora do instituto em andlise, amicus
curiae, das demais espécies de intervengdo de terceiro, in litteris:

O amicus curiae se diferencia das cldssicas modalidades de intervengio
de terceiros no processo judicial previstas do (sic) Cédigo de Processo
Civil, assim como do instituto da assisténcia e do litisconsércio em
fungdo de seu cardter publico, isto é, transcende as motivagdes dos
litigantes. Como participante extraordindrio do processo, ndo se legitima
por possuir interesse juridico particular no deslinde da demanda. Ao
contrdrio, é o “amigo da corte” e nesse diapasdo seu estandarte deve possuir
as cores do interesse piblico, sendo sua atuagdo pautada por motivagdo
ideoldgica. (grifos nossos)

Vé-se, desse modo, que ndo hé posi¢do firme na doutrina acerca
da natureza juridica do amicus curiae. Todavia, essa mesma doutrina é
unfssona ao descrever a exceléncia do instituto no exercicio do papel de
democratizador da interpretagio constitucional.

7 CUNHA JUNIOR, Dirley. 4 intervengdo de terceiro no processo de controle abstrato de constitucionalidade— a
intervengdo do particular, do co-legitimado e do amicus curiaena ADIn, ADC e ADPF; DIDIER JR.,
Fredie. Aspectos polémicos e atuais sobre os terceiros no processo civil. Sdo Paulo: RT, 2004; BUENO
FILHO, Edgard Silveira. A democratizagdo do debate nos processos de controle da constitucionalidade.
Revista de Direito Constitucional Internacional. n. 12, abr./jun. de 2004. Todos Apud CHANAN,
Guilherme Giacomelli. Amicus Curiae no Direito Brasileiro e a Possibilidade de seu Cabimento nas
Cortes Estaduais. Disponivel em:<http://www.tex.pro.br>/wwwroot/05de2005/amicuscuriae_

guilhermechanan.htm>.

8  MAMARI FILHO, Luis Sérgio Soares. 4 Comunidade Aberta dos Intérpretes da Constitui¢io: O Amicus
Curiae como Estratégia de Democratizagdo da Busca do Significado das Normas. Rio de Janeiro: Liimen
Juris, 2008. p.99.
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2 DO AMICUS CURIAE E DO CARATER DEMOCRATIZADOR DA IN-
TERPRETAGCAO DA CONSTITUIGAO

Ao tratar dos métodos de Interpretagio constitucional, J.J. Gomes

Canotilho explana acerca do método tépico-problemdtico (t6poi: esquemas
de pensamento, raciocinio, argumentacdo, lugares comuns, pontos
de vista), que, salvo juizo diverso, muito se relaciona com o carater
democratico da interpretagdo constitucional que se pretende alcangar
com a ampliagdo cada vez maior da participacdo dos amici curiae, litterts:

O método topico-problemdtico, no ambito do direito constitucional,
parte das seguintes premissas: (1) cardcter prditico da interpretagdo
constitucional, dado que, como toda a interpretagdo, procura
resolver os problemas concretos; (2) cardcter aberto, fragmentdrio
ou indeterminado da lei constitucional; (3) preferéncia pela discussio
do problema em virtude da open texture (abertura) das normas
constitucionais que nio permitam qualquer dedugido subsuntiva a
partir delas mesmo.

A interpretagdo da constituigdo reconduzir-se-ia, assim, a um processo aberto
de argumentagdo entre vdrios participantes (pluralismo de intérpretes)
através da qual se tenta adaptar ou adequar a norma constitucional ao
problema concreto. Os aplicadores-interpretadores servem-se de vérios
tdpoi ou pontos de vista, sujeitos a prova das opinides pré ou contra,
a fim de descortinar dentro das varias possibilidades derivadas da
polissemia de sentido do texto constitucional, a interpretagdo mais
conveniente para o problema. (grifos nossos)”

De Luis Roberto Barroso, por sua vez, podemos extrair preciosa

contribui¢do acerca da moderna hermenéutica constitucional (grifos

Nossos):

A perspectiva pés-positivista e principiolégica do Direito
influenciou decisivamente a formagido de uma moderna hermenéutica
constitucional. Assim, ao lado dos principios materiais envolvidos,
desenvolveu-se um catdlogo de principios instrumentais e especificos
de interpretagio constitucional (o préprio autor cita em nota de rodapé:
supremacia da Constituigdo, presungdo de constitucionalidade das lets e dos
atos emanados do Poder Piiblicos, interpretagdo conforme a Constituigdo,

9

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 20038. p. 1211.
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unicidade da Constituigdo, razoabilidade e efetividade). Do ponto de vista
metodologico, o problema concreto a ser resolvido passou a disputar com o
sistema normativo a primazia na formulagdo da solugdo adequada, solugdo
que deve fundar-se em uma linha de argumentagdo apta a conquistar
racionalmente os interlocutores, sendo certo que o processo interpretativo
ndo tem como personagens apenas os juristas, mas a comunidade como um
todo.

O novo século se inicia fundado na percepedo de que o Direito é um
sistema aberto de valores. A Constituic¢do, por sua vez, é um conjunto
de principios e regras destinados a realizd-los, a despeito de se
reconhecer nos valores uma dimensdo suprapositiva. 4 idéia de
abertura se comunica com a Constituigdo e traduz a sua permeabilidade
a elementos externos e a renvincia d pretensdo de disciplinar, por meio de
regras especificas, o infinito conjunto de possibilidades apresentadas pelo
mundo real.’”

De igual modo, a festejada doutrina nos meios académicos da
“sociedade aberta dos intérpretes da Constiturgdo”, proclamada pelo mestre
alemio Peter Hirbele, também robustece a teoria defensora da cada
vez mais ampla participagio de atores externos a relagio angularizada
do processo, de modo a conferir maior legitimacdo as decisdes tomadas
pelas Cortes Constitucionais ao discutirem acerca da validade ou ndo —
materialmente enxergada — de normas provenientes de 6rgdo/Poder' com
competéncia conferida pela prépria Lei Fundamental para produzi-las.

Em trés passagens extraidas de sua obra™ percebe-se de
modo claro essa tendéncia a expansido dos legitimados a atividade
interpretativa constitucional, o que provoca, por conseqiiéncia légica,
uma democratizagio dos debates versados nas Cortes Constitucionais
e, conseqiientemente, uma democratizagdo do acesso a prépria justica.
Observe-se o que leciona o insigne Professor de Direito Publico e de
Filosofia do Direito da Universidade da Augsburg-RFFA (grifos nossos):

10 BARROSO, Lufs Roberto. Interpretagio e Aplicagio da Constitui¢do. 5. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p.
332-333.
11 Art. 1° da Constituigdo: omissis, Pardgrafo Gnico. Todo Poder emana do povo, que o exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente, nos termos esta Constituigao.

12 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituido:
Contribuigdo para a Interpretagdo Pluralista e “Procedimental” da Constituigéo. Tradugdo de Gilmar

Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, reimpressédo: 2002.
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Nesse sentido, permite-se colocar a questio sobre os participantes do
processo da interpretagio: de uma sociedade fechada dos intérpretes
da Constitui¢do para uma interpretagdo constitucional pela e para
uma sociedade aberta (Von der geschlossenen Gesellschaft der
Verfassungsinterpreten zur Verfassungs-interpretation durch und
fiir die offene Gesellshcaft).

Propoe-se, pois, a seguinte tese: no processo de interpretagio
constitucional estdo potencialmente vinculados todos os drgdos
estatais, todas as poténcia publicas, todos os cidaddos e grupos,
nio sendo possivel estabelecer-se um elenco cerrado ou fixado com
numerus clausus de intérpretes da Constituigéo.

Interpretagdo constitucional tem sido, até agora, conscientemente,
coisa de uma sociedade fechada. Dela tomam parte apenas os
intérpretes juridicos “vinculados as corporagdes” (ziinftmissige
Interpreten) e aqueles participantes formais do processo
constitucional. A interpretagio constitucional é, em realidade, mais
um elemento da sociedade aberta. Todas as poténcias publicas,
participantes materiais do processo social, estdo nela envolvidas,
sendo ela, a um sé tempo, elemento resultante da sociedade aberta
e um elemento formador ou constituinte dessa sociedade (..weil
Verfassungsinterpretation diese offene Gesellschaft immer von
neuem mitkonstituiert unde von ihr konstituiert wird). Os critérios
de interpretagdo constitucional hio de ser tanto mais abertos quanto
mais pluralista for a sociedade."”

L]

Todo aquele que vive o contexto regulado por uma norma e que
vive com este contexto é, indireta ou, até mesmo diretamente, um
intérprete dessa norma. O destinatdrio da norma ¢é participante
ativo, muito mais ativo do que se pode supor tradicionalmente, do
processo hermenéutico. Como nio séo apenas os intérpretes juridicos
da Constitui¢do que vivem a norma, ndo detém eles o monopdlio da
interpretacio da Constituigdo."*

13

HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constitui¢do:
Contribuigdo para a Interpretagdo Pluralista e “Procedimental” da Constituigdo. Tradugdo de Gilmar

Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, reimpressdo: 2002. p. 12-13.

HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituigio:
Contribui¢do para a Interpretagdo Pluralista e “Procedimental” da Constituigdo. Tradugdo de Gilmar

Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, reimpresséo: 2002. p. 15.
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]

Tem-se aqui uma derivagdo da tese segundo a qual todos estdo inseridos
no processo de interpretagdo constitucional, até mesmo aqueles que ndo sdo
diretamente por ela afetados. Quanto mais ampla for, do ponto de vista
objetivo e metodoligico, a interpretagdo constitucional, mais amplo hd de
ser o circulo dos que dela devam participar. E que se cuida de Constituigio
enquanto processo publico (Verfassung als offentlichen Prozess).
Diante da objeg¢do de que a unidade da Constituigdo se perderia com
a adogio desse entendimento, deve-se observar que as regras bésicas
de interpretagdo remetem ao “concerto” que resulta da conjugagio
desses diferentes intérpretes da Constituigdo no exercicio de suas
fungodes especificas. A prépria abertura da Constituigdo demonstra
que nio apenas o constitucionalista participa desse processo de
interpretagfo! A unidade da Constituigdo surge da conjugacdo do
processo e das fungoes de diferentes intérpretes. Aqui devem ser
desenvolvidas reflexdes sob a perspectiva da Teoria da Constituigio
e da Teoria da Democracia.”

Vé-se, portanto, que quanto maior for a participagdo dos intérpretes

da Constitui¢do — entenda-se por intérpretes, todos aquele que vivenciam
a norma, seus reais destinatdrios — maior serd o contorno democrético
da decisdo tomada; conseqiientemente, maior legitimidade tera a Corte
Constitucional para confirmar ou retirar do Ordenamento a norma que
lhe foi submetida a anélise.

Neste sentido, mister citar elucidativo trecho extraido da j4 citada

obra de Lufs Sérgio Soares Mamari Filho'®, no qual o autor consigna:

No caso do Brasil, a existéncia de uma Corte, o Supremo Tribunal
Federal, encarregada da guarda da Constituigdo, ndo garante por si
s6 que o resultado da interpretagfio seja o mais adequado possivel.
Nessa esteira, os agentes cldssicos (tidos como oficiais) ndo sdo mais
capazes de garantir a correspondéncia entre o texto da Constituigéo
interpretado e o senso de justi¢a da sociedade.

15 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituigdo:

Contribuigdo para a Interpretagio Pluralista e “Procedimental” da Constituigéo. Tradugdo de Gilmar

Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, reimpressio: 2002. p. 32-33.

16  MAMARI FILHO, Luis Sérgio Soares. 4 Comunidade Aberta dos Intérpretes da Constituigio: O Amicus

Curiae como Estratégia de Democratizagdo da Busca do Significado das Normas. Rio de Janeiro: Liimen

Juris, 2008. p. 84-85.
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A ampliagio do ntiimero de intérpretes da Constituigdo é, dessa forma,
a alternativa vislumbrada para que seja mitigada a inseguranca
quanto ao fruto do processo de interpretagio. Em sociedades plurais,
quanto maior for o nimero de entes capacitados para intervir na
conformagio do sentido da Constituigédo, na mesma proporgio, maior
a certeza de que os direitos serdo tutelados da forma mais préxima
da ideal.

[

O debate publico deve ser privilegiado em detrimento das decisdes
monocraticas (ou das disposi¢des representativas da inteligéncia de
um segmento do colegiado). A fixagdo do contetido da Constituigao,
ainda que, na prética, seja dada por um tribunal constitucional, deve
estar amparada pelo consenso fruto de ampla deliberagio coletiva.

Deste entendimento, ndo discrepa a posi¢do externada pelo

também ja citado Carlos Gustavo Rodrigues Del Pra17, in verbis (gritos

NoSSos):

A partir de 1988, inaugura-se uma nova ordem constitucional, que
erigiu os valores da democracia e da soberania popular a condigido
de pilares do préprio Estado brasileiro. Essa mudanga de condigio
de foco refletiu-se em todo o texto constitucional e, no que ora nos
interessa mais, também no que tange a prestagéo jurisdicional.

L]

A participagdo popular passa a ndo mais restringir-se a esfera
politica, no sentido, v.g., de exercicio da representagdo direta
pelo voto, mas, ao contrédrio, inunda campos maiores de atuagio,
possibilitando mais amplo debate nas instancias jurisdicionais, com o
objetivo de fazer valer os direitos constitucionalmente assegurados,
quer de forma individual, quer coletiva. Assim é que, dentre esses
novos instrumentos, podemos destacar a agdo popular, o mandado de
seguranga coletivo, o mandado de injungdo e o habeas data.

17

DEL PRA, Carlos Gustavo Rodrigues. Amicus Curiae; Instrumento de Participagdo Democritica e de

aperfeigoamento da Prestagdo Jurisdicional. Curitiba: Jurua 2008. p. 72 -74.
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Nesse sentido, emblematica foi a ampliagéo dos legitimados ativos para
as agdes diretas de inconstitucionalidade, promovida pela Constitui¢do
Federal de 1988.

Ademais, outros caminhos foram abertos, criando-se novos instrumentos
para promover esse controle: a¢do direta de inconstitucionalidade por
omissdo, agdo declaratéria de constitucionalidade (introduzida pela
Emenda Constitucional 38/93) e a argiiigio de descumprimento de
preceito fundamental (regulamentada pela Lei 9.882/99).

Essa abertura, que se verifica tanto em nivel quantitativo (mais legitimados)
como em nivel qualitativo (mais instrumentos), parece apontar para um objetivo:
ampliar a participagdo da sociedade civil no controle judicial dos casos em que
hd violagdo a ordem constitucional.

Trata-se de sintoma cada vex mats presente nos regimes democrdticos de todo o
mundo, e que consiste em constatar (e implementar) uma “sociedade aberta dos
intérpretes da constituigdo”, na feliz expressio de Peter Hiiberle.

Ora, com efeito, o alargamento subjelitvo da via do controle da
constitucionalidade é manifesta concretizagdo de uma tendéncia mundial —em
grande parte iniciada e desenvolvida a partir da obra de Hiberle, em 1975
— de reconhecer que as normas constitucionais necessitam ser integradas no
tempo e na realidade socioecondémica-cultural (sic), tarefa incumbida ndo sé aos
Juizes, mas a todos aqueles que, de qualquer forma, vivenciam a Constituigdo.

Esse processo de abertura da hermenéutica constitucional é essencial para
a saiide de um regime democrdtico, porque somente por meio dele se pode
efetivamente obter uma verdadeira integragdo da realidade ao conteiido das
normas constituctonazs.

Conclui-se, portanto, que a ampla presenca da sociedade nos
debates acerca da constitucionalidade das normas, discussdes que passam
necessariamente pela interpretagio constitucional, uma vez que para se
aferir a legitimidade de qualquer texto legal deve-se obrigatoriamente
interpreta-lo a luz da norma que o alicer¢a — a Constitui¢do —, se mostra
cada vez mais premente em uma sociedade que se diz pluralista.'

18 Art. 1° da Constitui¢do: A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como

fundamentos: [.]] V — o pluralismo politico.
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Ora, se todo o poder emana do povo, se vivenciamos uma realidade
constitucional plural e se a Reptblica Federativa do Brasil possui bases
constitucionais democraticas, qual a justificativa para se tolher a voz
daqueles que poderiam, e de fato podem, contribuir para o estabelecimento
de interpretagdes mais condizentes com as variadas leituras possiveis de se
extrair dos textos constitucionais que fundam uma sociedade em constante
evolugdo? Cré-se ndo haver justificativa, sendo robusta, ao menos plausivel.

Nessa esteira, o préprio Supremo Tribunal Federal ja teve
oportunidade de preconizar (grifos nossos):

No estatuto que rege o sistema de controle normativo abstrato de
constitucionalidade, o ordenamento positivo brasileiro processualizou a
figura do amicus curiae (Lei n. 9.868/99, art. 7°, § 2°), permitindo que
terceiros, desde que investidos de representatividade adequada, possam
ser admitidos na relagio processual, para efeito de manifestagio sobre
a questdio de direito subjacente a prépria controvérsia constitucional. 4
admissdo de terceiro, na condigdo de amicus curiae, no processo objelivo de
controle normativo abstrato, qualifica-se como fator de legitimagdo social das
decisoes da Suprema Corte, enquanto Tribunal Constitucional, pois viabiliza,
em obséquio ao postulado democrdtico, a abertura do processo de fiscalizagdo
concentrada de constitucionalidade, em ordem a permitir que nele se realize,
sempre sob uma perspectiva eminentemente pluralistica, a possibilidade de
participagdo formal de entidades e de instituigoes que efetrvamente representem
os inleresses gerais da coletividade ou que expressem os valores essenciais e
relevantes de grupos, classes ou estratos soctais. Em suma: a regra inscrita
no art. 7% § 2° da Lei n. 9.868/99 — que contém a base normativa
legitimadora da intervengéo processual do amicus curaie — tem por
precipua finalidade pluralizar o debate constitucional. '

Destarte, cré-se poder afirmar, ser o amicus curiae corolario
basilar da teoria da sociedade aberta dos intérpretes da Constituigdo,
preconizada e difundida pelo jus filésofo alemio, Peter Hiberle e
hodiernamente aceita no Ordenamento Juridico Patrio.

3 DO AMICUS CURIAE NO CONTEXTO DA OBJETIVAGCAO DO CON-
TROLE DIFUSO DE CONSTITUCIONALIDADE

De conhecimento amplo e geral, o acesso ao Poder Judicidrio
deve ser garantido a todos os que sentirem necessidade de buscar sua

19 STF, ADI 2.884-MC/RJ, Rel. Ministro Celso de Mello, publicada no Diério da Justiga de 02-02-2001.
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guarida, bem como que tal acesso deve ser acompanhado das garantias
do contraditério e da ampla defesa (art. 5°, XXXV e LV, CF/88) a ele
inerentes: processo dialético em que ambas as partes, autor e réu (recorrente
e recorrido), devem ter a mesma oportunidade de expor ao Poder Judicidrio
— 0 qual submeterd os demandantes d sua decisdo — seus argumentos e
interpretagbes, de modo que essa garantia constitucional de fato se
exteriorize, passando a ser realidade e ndo apenas texto programdtico™,
intengio politica externada na folha de papel a que se referiu Lassale.”

Sobre o tema, o Professor Alexandre de Moraes®* assim discorre:

O principio da legalidade é basilar na existéncia do Estado de
Direito, determinando a Constitui¢do Federal sua garantia, sempre
que houver violagdo do direito, mediante lesdo ou ameaga (art. 5°
XXXYV).Dessaforma, serda chamado a intervir o Poder Judicidrio, que,
no exercicio da jurisdig¢do, devera aplicar o direito ao caso concreto.
Assim, conforme salienta Nelson Nery Jr., “podemos verificar que o
direito de ag¢do é um direito civico e abstrato, vale dizer, é um direito
subjetivo & sentenga fout court, seja essa de acolhimento ou de rejeigéo
da pretensio, desde que preenchidas as condigdes da agdo.”

Importante, igualmente, salientar que o Poder Judicidrio, desde
que haja plausibilidade da ameaga ao direito, é obrigado a efetivar o
pedido de prestagdo judicial requerido pela parte de forma regular,
pois a indeclinabilidade da prestagdo judicial é principio basico que
rege a jurisdi¢do (RTJ 99/790), uma vez que a toda violagdo de um
direito responde uma agio correlativa, independentemente de lei
especial que a outorgue.

Como ensina Manoel Gongalves Ferreira Filho, “como principio
da legalidade, o do controle judicidrio é intrinseco a democracia de
opgio liberal”, pois, como salienta José Alfredo de Oliveira Baracho,
“o direito a tutela jurisdicional é o direito que toda pessoa tem de
exigir que se faga justica, quando pretenda algo de outra, sendo

20 A tutela judicial efetiva supde o estrito cumprimento pelos érgéos judicidrios dos principios processuais
previstos no ordenamento juridico, em especial o contraditério e a ampla defesa, pois néo sdao mero
conjunto de trimites burocraticos, mas um rigido sistema de garantias para as partes visando
o0 asseguramento de justa e imparcial decisdio. MORAES, Alexandre de. Constituigdo do Brasil

Interpretada e Legislagdo Constitucional. 4.ed., Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 363.
21 LASSALE, Ferdinand. A Esséncia da Constituigdo. , 8. ed, Rio de Janeiro: Limen Jiris, 2008

22 MORAES, Alexandre de. Constitui¢do do Brasil Interpretada e Legislagdo Constitucional. , 4. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2004. p. 291-292.
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que a pretensio deve ser atendida por um érgéo judicial, através de
processo onde sdo reconhecidas as garantias minimas. O acesso dos
ctdaddos aos tribunais de justiga, & procura de uma resposta juridica
fundamentada a uma pretensdo ou interesse determinado, realiza-
se pela interposi¢do perante 6rgdos jurisdicionais, cuja missdo
exclusiva é conhecer e decidir as pretensdes, que sdo submetidas
ao conhecimento do 6rgdo judicante, tendo em vista os direitos

fundamentais da pessoa”.

Neste mesmo sentido, roga-se vénia para mais uma vez reproduzir

ligdo de José Afonso da Silva®:

O art. 5° XXXV, consagra o direito de invocar a atividade
jurisdicional, como direito publico subjetivo. Ndo se assegura af
apenas o direito de agir, o direito de a¢do. Invocar a jurisdigéo para a
tutela de direito é também direito daquele contra quem se age, contra
quem se propde a agdo. Garante-se a plenitude de defesa, agora
mais incisivamente assegurada no inc. LV do mesmo artigo: aos
litigantes, em processo judicial e administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a
ela inerentes. Agora a seguinte passagem do magistério de Liebman
tem ainda maior adequagdo ao Direito Constitucional brasileiro:

“O poder de agir em juizo e o de defender-se de qualquer pretenséo
de outrem representam a garantia fundamental da pessoa para a
defesa de seus direitos e competem a todos indistintamente, pessoa
fisica e juridica, italianos [brasileiros] e estrangeiros, como atributo

imediato da personalidade e pertencem por isso a categoria dos
denominados direitos civicos”.

Ainda neste contexto, impde-se consignar as licdes de Celso

Ribeiro Basto e Ives Gandra Martins?*:

A ampla defesa sé estard plenamente assegurada quando uma
verdade tiver iguais possibilidades de convencimento do magistrado,
quer seja ela alegada pelo autor, quer pelo réu.

23

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 430.

24 BASTOS, Celso Ribeiro, MARTIRNS, Ives Gandra. Comentdrio a Constitui¢io do Brasil: promulgada em

5 de outubro de 1988 —2° v. Arts. 5°a 17. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. p. 267.
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As alegagoes, argumentos e provas trazidos pelo autor é necessario
que corresponda a uma igual possibilidade de geragdo de tais
elementos por parte do réu.

H4 que haver um esfor¢o constante no sentido de superar as
desigualdades formais em sacrificio da geragdo de uma igualdade
real.

O contraditério, por sua vez, se insere dentro da ampla defesa. Quase
que com ela se confunde integralmente na medida em que uma defesa
hoje em dia ndo pode ser sendo contraditéria. O contraditério é pois
a exteriorizagdo da prépria defesa. A todo ato produzido cabera igual
direito da outra parte de opor-lhe ou de dar-lhe a versdo que lhe
convenha, ou ainda de fornecer uma interpretacdo juridica diversa
daquela feita pelo autor.

Dai o carater dialético do processo que caminha através de
contradigdes a serem finalmente superadas pela atividade
sintetizadora do juiz.

Deste modo, como ja lecionavam os mestres acima nominados,
“o contraditorio ndo se pode limitar ao oferecimento de oportunidade para
produgdo de provas” (op. cit., p. 267), e de igual modo o acesso ao Judiciario,
que lhe é necessariamente anterior, ndo pode sé-lo de modo apenas
formal, mas, ao contrério, insofismavelmente real.

Destarte, legitimo se questionar: o sobrestamento dos recursos
extraordindrios, com a aplicagdo a eles de decisdo proferida em outro(s)
processo(s), ndo geraria um vicio insandvel de validade, principalmente
se a decisdo for contraria a pretensido daqueles que nio tiveram a
oportunidade de ver suas irresignacdes de fato analisadas pelo Tribunal
ad quem, por ofensa aos principios encartados no art. 5°, XXXV e LV da
Constituigdor®” E a simula vinculante, oriunda do julgamento de um ou
alguns RREE, nio retiraria do demandante, que ainda nio logrou chegar

25 O principio do devido processo legal possui, em seu aspecto material, estreita ligagdo com a nogao
de razoabilidade, pois tem por finalidade a protegio dos direitos fundamentais contra condutas
administrativa e legislativas do Poder Publico pautadas pelo contetido arbitrério, irrazoavel,
desproporcional. [.]] O principio da razoabilidade pode ser definido como aquele que exige
proporcionalidade, justi¢a e adequagdo entre os meios utilizados pelo Poder Piblico, no exercicio de
suas atividades — administrativas ou legislativas —, e os fins por ela almejados, levando-se em conta
critérios racionais e coerentes. MORAES, Alexandre de. Constitui¢io do Brasil Interpretada e Legislagio
Constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004. p. 369.
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as portas do STT, o direito constitucionalmente garantido de externar
sua irresignacdo e expor seus argumentos aquela Corte Constitucional?

Ao se analisar as mutagdes operadas no sistema de controle
de constitucionalidade nas diversas constitui¢des brasileiras, vé-se
que o atual controle de constitucionalidade evoluiu de um modelo
eminentemente difuso e incidental, portanto subjetivo, para um
modelo abstrato, conseqiientemente objetivo. Embora subsistam
contemporaneamente ambos os modelos, a Lel Fundamental de 1988
deu maior relevo ao controle abstrato, criando novas agdes de cunho
objetivo, e ampliando o rol dos legitimados a ingressar com a agdo direta
de inconstitucionalidade, agdo declaratéria de constitucionalidade,
acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e argiiigio de
descumprimento de preceito fundamental.

Além disso, percebe-se sem muita dificuldade que o préprio
controle difuso/incidental assumiu contornos objetivos, e que as decisdes
Plenarias do Supremo Tribunal Federal acerca da constitucionalidade
ou inconstitucionalidade de uma determinada lei, tomadas no bojo de
Recursos Extraordindrios, p. ex., podem ter eficdcia erga omnes e efeitos
vinculantes, ultrapassando, portanto, as fronteiras do intersubjetivismo
antes predominantes nesta seara.

Exemplificativamente, observem-se as normas do Cédigo de
Processo Civil abaixo transcritas (arts. 475, § 3° 481, pardgrafo tnico,
557, § 1°-A); tais dispositivos autorizam respectivamente:

Art. 475, § 8° - O afastamento do reexame necessério da sentenga
pelo Tribunal ad quem quando a decisdo estiver em consonancia com
decisdo plenaria do STF;

Art. 481, pardgrafo tnico - O afastamento da reserva de plendrio no
incidente de argiii¢do de inconstitucionalidade, quando o Plenério do
STF ja houver se pronunciado sobre a matéria;

Art. 557, § 1°-A - O julgamento monocriético pelo relator, quando
a decisdo recorrida estiver contrariando simula ou jurisprudéncia
dominante do Supremo Tribunal Federal.

Isto significa que decisdes tomadas em outros processos de indole
subjetiva, aprioristicamente falando, podem influenciar de modo direto
nos resultados dos julgamentos de outras demandas, entre outras partes
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e com pretensdes resistidas diversas das do processo paradigma. Isso é
sim objetivacdo dos parametros de julgamento de demandas inter partes.

Nesta esteira, ndo se pode perder de vista “a reforma do judicidrio”
operada pela Emenda Constitucional n° 45/2004. Assim, a criagdo
da simula vinculante, bem como do instituto da repercussdo geral,
retracaram as linhas do Recurso Extraordindrio, possibilitando que
a decisdo tomada num unico recurso entre duas partes, previamente
determinadas e individualizadas, pudesse ultrapassar os limites daquele
processo especifico e atingir de modo certeiro dezenas, centenas,
talvez milhares de outras relagdes juridicas, que sequer chegaram a ser
apreciadas pelo Supremo Tribunal Federal.

Neste ponto é que a figura do amicus curiae ingressa como fonte
legitimadora das decisdes proferidas em sede de controle difuso com
eficécia erga omnes e efeito vinculante.

Nossa legislagdo ndo é contraria a figura do amicus curiae, ao
contrdrio: o amigo da corte vem sendo admitido, de forma esparsa,
dlga se de passagem, em diversos diplomas legais, de modo a conferir
maior seguranca e legitimidade, bem como delinear contornos mais
democriticos as decisdes judiciais ou administrativas.

O fato é que entidades com conhecimentos abalizados sobre
determinados temas foram admitidas a participar de certas demandas
e externar as razdes que entendem pertinentes ao caso, de modo a
robustecer a convicgdo do magistrado, no processo judicial, ou da
comissdo processante, nos casos de Processos Administrativos. A titulo
de registro, cite-se*:

1. Lein®6.385,de 7 de dexembro de 1976: Dispde sobre o Mercado de
Valores Mobilidrios e cria a Comissdo de Valores Mobilidrios —
CVM. Alterada pela Lein° 6.616, de 16 de dezembro de 1978, foi
a primeira no Brasil a instituir a figura do amicus curiae, uma vez
que determina em seu art. 31 que a CVM sera sempre intimada
para, querendo, oferecer parecer ou prestar esclarecimentos em
demandas judiciais que tenham por objetivo matéria incluida na
competéncia da referida Comissao.

26  MAMARI FILHO, Luis Sérgio Soares. A4 Comunidade Aberta dos Intérpretes da Constituigdo: O Amicus
Curiae como Estratégia de Democratizagdo da Busca do Significado das Normas. Rio de Janeiro: Liimen
Juris, 2008. p. 87-88.
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2. Lein®8.884, de 11 de junho de 1994: Dispde sobre a prevencgio e
a repressdo as infragdes contra a ordem econdmica e dé outras
providéncias, além de transformar o Conselho Administrativo
de Defesa Econémica — CADE em autarquia. Em seu art. 89
prevé que o CADE devera ser intimado para, querendo, intervir
nos processos judiciais em que se discuta a aplica¢do do referido
diploma legal.

3. Lei 9.469, de 10 de julho de 1997: Dispde sobre a intervengio da
Unifo nas causas em que figurarem como autores ou réus entes
da administragio indireta (art. 5°).

4. Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999: Regula o processo
administrativo no dmbito da Administragdo Publica Federal
e em seu art. 31 assevera que quando a matéria do processo
envolver assunto de interesse geral, o 6rgdo competente podera,
mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica
para manifestagio de terceiros, antes da decisido do pedido, se
ndo houver prejuizo para a parte interessada.

Mais recentemente, com a regulamentagio da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade e da Ag¢do Declaratéria de Constitucionalidade,
operada pela Lei 9.868/99, embora seja vedada a intervengdo de
terceiros, como prevista pelo Cédigo de Processo Civil, permitiu-
se, ainda que de forma timida — timidez essa superada pela prética
judicidria —, a manifestagdo de outros érgios e entidades, bem como de
pessoas com notdria experiéncia e autoridade sobre a matéria, em total
consondncia com o postulado da seguranga juridica, ante a forga dos
efeitos e abrangéncia da eficicia da decisdo tomada no ambito do controle
concentrado de constitucionalidade, sendo observe-se (grifos nossos):

Acio Direta de Inconstitucionalidade:

Art. 7 Nido se admitird intervencédo de terceiros no processo de agdo
direta de inconstitucionalidade.

§ 1° (VETADO)

§ 22 O relator, considerando a relevincia da matéria e a representatividade
dos postulantes, poderd, por despacho irrecorrivel, admaitir, observado o
prazo fixado no pardgrafo anterior, a manifestagio de outros 6rgdos ou
entidades.
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Acido Declaratéria de Constitucionalidade:

Art. 20. Vencido o prazo do artigo anterior, o relator langara
o relatério, com cépia a todos os Ministros, e pedird dia para
Julgamento.

§ 1° Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstincia
de fato ou de notdria insuficiéncia das informagoes existentes nos autos,
poderd o relator requisitar informagdes adicionais, designar perito ou
comissdo de peritos para que emila parecer sobre a questdo ou fixar data
para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia
e autoridade na matéria.

Pouco tempo depois da edi¢do de Lei 9.868/99, surgiu a Lei
9.882/99 que dispds sobre o processo e julgamento da Argiiigdo de
Descumprimento de Preceito IFundamental, prevista no art. 102, §1° da
CF/88 e que completou o arcabougo de agdes constitucionais objetivas,
alcando de uma vez por todas o controle concentrado/abstrato a
hegemonia dentro do nosso sistema de controle de constitucionalidade.
Tal lei, embora temporalmente vizinha a Lei 9.868/99, foi mais além
no que toca a permissibilidade do amicus curiae. Permitiu-se, além das
previsdes ja constantes do primeiro diploma, a juntada de memoriais e a
sustentagdo oral de interessados no feito, como se vé claramente pela norma
constante do dispositivo abaixo reproduzido:

Art. 6° Apreciado o pedido de liminar, o relator solicitard as
informagdes as autoridades responsdveis pela pratica do ato
questionado, no prazo de dez dias.

§ 1o Se entender necessdrio, poderd o relator ouvir as partes nos processos
que ensejaram a argiiigdo, requisitar informagoes adicionais, designar
perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou
ainda, fixar data para declaragdes, em audiéncia publica, de pessoas com
experiéncia e autoridade na matéria.

§ 2° Poderdo ser autorizadas, a critério do relator, sustentagdo oral e
Juntada de memoriais, por requerimento dos interessados no processo.

Assim, permissa mdxima vénia, nada mais natural a um modelo que
pretenda adotar as caracterfsticas/conseqiiéncias do controle concentrado,
como ora passa a ocorrer com o controle difuso de constitucionalidade,
que a utilizagdo dos mesmos mecanismos existentes no paradigma.
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Neste poértico, fato é que o nosso ordenamento processual tem se
moldado a essa tendéncia, como se pode notar pela norma inscrita no art.
482 e seus §§, do Cédigo de Processo Civil*’, que permite a participagdo
de terceiros ndo integrantes da relagio juridica na discussio acerca da (in)
constitucionalidade da norma submetida ao Plenario ou Orgio Especial
do Tribunal — amicus curiae. Observe-se o que dispoe referido dispositivo
(grifos nossos):

Art. 482. Remetida a c6pia do acérddo a todos os jufzes, o presidente
do tribunal designar4 a sesséo de julgamento.

§ 1° O Ministério Publico e as pessoas juridicas de direito publico
responsaveis pela edigido do ato questionado, se assim o requererem,
poderdo manifestar-se no incidente de inconstitucionalidade,
observados os prazos e condigdes fixados no Regimento Interno do
Tribunal.

§ 2° Os titulares do direito de propositura referidos no art. 103 da
Constituigdo poderdo manifestar-se, por escrito, sobre a questdo
constitucional objeto de apreciagio pelo 6rgdo especial ou pelo
Pleno do Tribunal, no prazo fixado em Regimento, sendo-lhes
assegurado o direito de apresentar memoriais ou de pedir a juntada
de documentos.

§ 8° Orelator, considerando a relevincia da matéria e a respresentatividade
dos postulantes, poderd admatir, por despacho irrecorrivel, a manifestagio
de outros 6rgdos ou entidades. (§§ 1° a 3° acrescidos pela Lei n® 9.868/99)

Tal opgao legislativa ndo discrepa da adotada pela Lei n® 11.418/06,
que acrescentou o Ja mencionado art. 543-A ao Cédigo de Processo Civil
(t6épico 3.1.1), eis que na apreciagdo da Repercussdo Geral o relator poderd
admitir a manifestagdo de terceiros, subscrita por procurador habilitado,
nos termos do RISTT (§ 6° do art. 543-A, CPC). Outro classico exemplo
da abertura de portas ao amicus curiae em processo, de indole subjetiva,
objetivado.

Sublinhe-se que no primeiro modelo (controle abstrato/
concentrado de constitucionalidade), por tratarem-se de agdes
precipuamente objetivas, onde nio se discute o direito individualmente

27 Trata do procedimento da declaragio de inconstitucionalidade pelos Tribunais, anteriormente comentada
quando se falou do art. 481, paragrafo tinico, exemplo de objetivagio do processo declinado no tépico 3

desta monografia.
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considerado de “A” ou de “B”, o amicus curiea funciona para conferir
maior seguranga a decisdo. Seria, em outras palavras, a voz da
populagdo (outros érgdos e entidades, peritos, depoimentos de pessoas
com experiéncia e autoridade na matéria, audiéncias publicas, juntada
de memoriais e sustentagdo oral de interessados), maior interessada
no resultado do julgamento, em um processo eminentemente técnico
e de feigdo, como dito, exclusivamente objetiva. J4 no segundo modelo
(controle concreto/difuso de constitucionalidade), o qual parte de um
processo eminentemente intersubjetivo (Recurso Extraordinario) com
vistas a alcangar os objetivos pretendidos pelo controle concentrado,
além de se buscar a seguranga das relagoes juridicas — por si s6 suficiente
a permitir a participagdo do amicus curiae — busca-se, precipuamente, a
preservagio dos direitos e garantias fundamentais previstos no art. 5°
do texto constitucional, préprios a toda e qualquer demanda judicial,
principalmente as demandas intersubjetivas, quais sejam: o pleno
acesso ao Poder Judicidrio, acobertado pelo manto dos postulados do
contraditério e da ampla defesa.

Nessa esteira, e por derradeiro, mister conferir-se importante
inovagdo trazida a baila pela Lei n® 10.259/01, que instituiu os Juizados
Especiais Federais.

4 DO AMICUS CURIAE NOS JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS

A Lei n° 10.259, de 12 de julho de 2001, dispde sobre a instituig¢do
dos Juizados Especiais Civeis e Criminais no dmbito da Justi¢a Federal
- JEF. Tal diploma normativo, como dito acima, trouxe importante
inovagio ao rito sumarissimo (rito dos Juizados Especiais) no que toca
ao julgamento dos Recursos Extraordindrios oriundos de demandas
préprias do JEF, sendo observe-se o que consta do seu art. 14-e §§ e art.
15 (grifos nossos):

Art. 14. Cabera pedido de uniformizagéo de interpretagio de lei federal
quando houver divergéncia entre decisdes sobre questdes de direito
material proferidas por Turmas Recursais na interpretagio da lei.

L]

§ 4¢ Quando a orientagdo acolhida pela Turma de Uniformizagao,
em questoes de direito material, contrariar simula ou jurisprudéncia
dominante no Superior Tribunal de Justiga - STJ, a parte interessada
podera provocar a manifestagdo deste, que dirimird a divergéncia.
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§ 5° No caso do § 4°, presente a plausibilidade do direito invocado e havendo

Sundado receio de dano de dificil reparagdo, poderd o relator conceder, de
oficio ou a requerimento do interessado, medida liminar determinando a
suspensdo dos processos nos quais a controvérsia esteja estabelecida.

§ 6° Ewventuais pedidos de uniformizagdo idénticos, recebidos
subseqiientemente em quaisquer Turmas Recursais, ficardo retidos nos
autos, aguardando-se pronunciamento do Superior Tribunal de Justiga.

§ 7° Se necessdrio, o relator pedird informagoes ao Presidente da Turma
Recursal ou Coordenador da Turma de Uniformizagdo e owvird o
Ministério Piblico, no prazo de cinco dias. Eventuais interessados, ainda
que ndo sejam partes no processo, poderdo se manifestar, no prazo de trinta
dias.

§ 8° Decorridos os prazos referidos no § 7°, o relator incluira o
pedido em pauta na Segdo, com preferéncia sobre todos os demais
feitos, ressalvados os processos com réus presos, os habeas corpus e
os mandados de seguranga.

§ 92 Publicado o acérddo respectivo, os pedidos retidos referidos no
§ 6° serdo apreciados pelas Turmas Recursais, que poderio exercer
juizo de retratacdo ou declard-los prejudicados, se veicularem tese
nio acolhida pelo Superior Tribunal de Justiga.

L]

Art. 15. O recurso extraordindrio, para os efeitos desta Lei, serd processado
e julgado segundo o estabelecido nos §§ 4° a 9° do art. 14, além da
observancia das normas do Regimento.

Como se vé, a Lei do JEF permitiu de forma expressa que, tal
qual o art. 543-B, do CPC, apenas um ou alguns RREE subissem
ao STF, ao passo que os demais RREE, alicer¢ados em idénticos
fundamentos, quedassem sobrestados aguardando a decisdo do(s)
processo(s) paradigma(s). Ocorre que nesse caso, o § 7° do art. 14
prevé expressamente que eventuais interessados, ainda que nio sejam
partes no processo, poderdo se manifestar no julgamento da demanda.
Observe-se que tal manifestagio néo se restringira aos casos de controle
difuso de constitucionalidade, conferindo nio s6 objetivacdo ao sistema
de controle difuso de constitucionalidade, mas sim uma objetivagdo do
proprio processo.
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A parte final do art. 15 assevera que, além dos §§ 4° a 9° do art.
14, o recurso extraordindrio no JEF observara as normas regimentais do
STF. Deste modo deve-se verificar o que reza o RISTF acerca do tema
(grifos nossos):

Art. 321. O recurso extraordindrio para o Tribunal sera interposto
no prazo estabelecido na lei processual pertinente, com indicagéo do
dispositivo que o autorize, dentre os casos previstos nos artigos 102,
IIL, a, b, ¢, e 121, § 38°, da Constituigdo Federal.

L]

§ 5° Ao recurso extraordindrio interposto no ambito dos Juizados
Especiais Federais, institu{dos pela Lei n. 10.259, de 12 de julho de
2001, aplicam-se as seguintes regras:

I — verificada a plausibilidade do direito invocado e havendo fundado
receio da ocorréncia de dano de dificil reparagio, em especial quando
a decisdo recorrida contrariar Stimula ou jurisprudéncia dominante
do Supremo Tribunal Federal, poderd o Relator conceder, de oficio
ou a requerimento do interessado, ad referendum do Plenario, medida
liminar para determinar o sobrestamento, na origem, dos processos
nos quais a controvérsia esteja estabelecida, até o pronunciamento
desta Corte sobre a matéria;

IT — o Relator, se entender necessario, solicitard informagoes ao
Presidente da Turma Recursal ou ao Coordenador da Turma de
Uniformizagdo, que serdo prestadas no prazo de 05 (cinco) dias;

III — eventuais interessados, ainda que ndo sejam partes no processo,
poderdo manifestar-se no prazo de 30 (trinta) dias, a contar da
publicacdo da decisdo concessiva da medida cautelar prevista no
inciso I deste § 5%

IV — o Relator abrira vista dos autos ao Ministério Publico Federal,
que deverd pronunciar-se no prazo de 05 (cinco) dias;

V — recebido o parecer do Ministério Publico Federal, o Relator
langara relatério, colocando-o a disposi¢do dos demais Ministros, e
incluird o processo em pauta para julgamento, com preferéncia sobre
todos os demais feitos, a excegdo dos processos com réus presos,
habeas-corpus e mandado de seguranga;
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VI — eventuais recursos extraordindrios que versem idéntica
controvérsia constitucional, recebidos subseqiientemente em
quaisquer Turmas Recursais ou de Uniformizagio, ficardo
sobrestados, aguardando-se o pronunciamento do Supremo Tribunal
Federal;

VII — publicado o acérddo respectivo, em lugar especificamente
destacado no Diario da Justica da Unido, os recursos referidos no
inciso anterior serdo apreciados pelas Turmas Recursais ou de
Uniformizagdo, que poderdo exercer o juizo de retratagio ou declara-
los prejudicados, se cuidarem de tese ndo acolhida pelo Supremo
Tribunal Federal,;

VIII — o acérddo que julgar o recurso extraordindrio conterd, se for
o caso, Sumula sobre a questio constitucional controvertida, e dele
serd enviada cépia ao Superior Tribunal de Justiga e aos Tribunais
Regionais Federais, para comunicagéo a todos os Juizados Especiais
Federais e as Turmas Recursais e de Uniformizagéo.

A simples leitura das normas acima transcritas nos confere a
real envergadura da inovagéo trazida a baila pela Lei n® 10.259/01. Nio
obstante tal fato, interessante registrar empolgante debate travado no
Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da questdo de ordem
levantada no RE 415.454-4/SC, acerca da admissibilidade ou nio da
participagdo (sustentagdo oral) de amici curiae em processo subjetivo
oriundo dos Juizados Especiais Federais, verbis:

SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — (Relator):

Da Possibilidade de sustentagio oral por amicus curiae em sede de
Recurso Extraordinério proveniente de Juizados especiais

Senhor Presidente, antes de analisar o caso, apresento a este Plenédrio
questdo de ordem.

[

Conforme tenho sustentado em sede doutrinéria, a Lei dos Juizados
Especiais (Lei n° 10.259/2001), afasta-se de uma perspectiva
estritamente subjetiva do recurso extraordindrio. Assim, o seu art.
14, § 7° autorizou o relator, se assim entender necessario, a pedir
informagdes adicionais ao Presidente da Turma Recursal ou ao



192

Revista da AGU n° 35

Coordenador da Turma de Uniformizagéio, podendo também ouvir o
Ministério Publico no prazo de 5 (cinco) dias.

Na mesma linha, a aludida disposi¢do permitiu que eventuais
interessados, ainda que néio sejam partes, se manifestem no processo
submetido no prazo de 30 dias (art. 14, § 7°, i fine).

Trata-se, portanto, de um amplo reconhecimento da figura do amicus
curiae, que, como se sabe, fol prevista na Lei da ADI e da ADC [.];
no art. 482, do CPC (relativo ao incidente de inconstitucionalidade);
e na Lei da ADPF [..].

Ressalte-se que a participagdo de amicus curiae em RE interposto de
decisdo de juizados especiais poderia justificar-se em razio da singular
conformagdo desse processo perante o Supremo Tribunal Federal.

Observe-se que esse modelo, que se desvincula de uma postura
estritamente subjetiva, ja foi implementado, algumas vezes, no
ambito do Supremo Tribunal Federal.

L]

Baseado nesses fundamentos, entendo ser o caso de se decidir
a questio de ordem no sentido de reconhecer a admissdo das
requerentes sob a condigio de amicus curiae no RE em apreco.

No caso da ADI e da ADC, compete ao Relator, por meio de despacho
irrecorrivel, acolher ou nio pedido de interessados para que atuem
na situagio de amici curiae — hipétese diversa da figura processual
da intervengdo de terceiros. Nesse caso, em principio, a eventual
manifestagdo deveria ocorrer no prazo das informagoes [..].

Em recente julgamento, porém, o Supremo Tribunal Federal, por
maioria, resolveu questdo de ordem no julgamento das ADIn’s
ns 2.675-PE (Rel. Min. Carlos Velloso) e 2.777/SP (Rel. Min.
Cezar Peluso), ambas julgadas em 27.11.2008, para reconhecer,
excepcionalmente, a possibilidade de realizagdo de sustentagéo oral
por terceiros admitidos no processo de fiscalizagdo abstrata de
normas, sob a condi¢do de amicus curiae.

Essa nova orientagdo, apesar de ter contrariado os precedentes
existentes [...], garante a possibilidade de que o procedimento de
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instrugdo da agfio direta de inconstitucionalidade seja subsidiado
por novos argumentos e diferentes alternativas de interpretagdo da
Constituigio.

Esse parece ser, pelo menos, o espirito da norma constante da parte
final do art. 7°, § 2 ° da Lei n® 9.868/1999.

[

No entanto, especialmente diante da relevancia do caso, ou, ainda,
em face da notéria contribui¢io que a manifestagdo possa trazer para
o julgamento da causa, é possivel cogitar de hipé6teses de admissao de
amicus curiae fora desse prazo.

E necessédrio ressaltar, contudo, que essa possibilidade ainda ndo
é consolidada na Jurisprudéncia do STF. A esse respeito, vale
mencionar a ADIn n® 2.238-DF, Rel. Min. Ilmar Galvdo. Nesse
caso, o relator considerou ser impossivel a admissdo de amicus curiae
quando ja em andamento o julgamento do feito, por considerar tal
manifesta¢do destinada unicamente a instruir a ADIn.

Na ADIn n® 2.690-RN, de minha relatoria, tendo em vista a
conversdo da agdo para o rito do art. 12 da Lei n® 9.868/1999, admiti a
participagdo do Distrito federal, dos Estados de Goias, Pernambuco,
Rio de Janeiro, da Associagdo Brasileira de loterias Estaduais
(ABLE) e, ainda, determinei a nova audiéncia da Procuradoria Geral
da Republica.

Em sintese, creio que o instrumento da admissdo de amici curiae
confere ao processo de fiscalizagdo de constitucionalidade um
colorido diferenciado, emprestando-lhe caréter pluralista e aberto
que, a meu ver, nio pode ficar restrito ao controle concentrado. Pelo
contrério, penso que, justamente por se tratar de matéria fnsita ao
modelo dos juizados especiais, a jurisdigdo constitucional exercida
por este Tribunal deve se afastar de uma perspectiva estritamente
subjetiva do recurso extraordinario.

Com relagdo a questdo de ordem por mim suscitada, meu voto,
Senhor Presidente, é no sentido de deferir o pedido das requerentes
para que possam ser admitidas no feito na condigéo de amici curiae
e para que possam realizar sustentacdo oral no julgamento do
recurso.
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Iniciados os debates, acompanhando o voto do relator, dignas de
nota sio as seguintes manifestagdes:

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE -
Trata-se de uma questdo que tem uma nitida vocagdo, seja qual
for o decidido, de converter-se em simula vinculante. £ mais que
adequado admitir-se aqui, por analogia, a intervengdo do amicus
curiae, previsto no controle abstrato de constitucionalidade.

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITO — o instituto do amicus
curiae homenageia o principio que é constitucional do pluralismo, e
isso, sem duvida, ampliando a participagdo de setores da sociedade
nos nossos processos decisorios, legitima ainda mais as decisdes
emanadas nesta Corte.

L]

SENHOR MINISTRO CARLOS VELOSO — Sra. Presidente,
também o que me preocupa é o precedente, mas estamos diante de
um caso de Juizado Especial.

Examinarei caso a caso esses pedidos. Neste caso, parece-me razoavel
a admissdo dos amici curiae, tendo em vista a natureza objetiva que
predomina na questéo.

Peco licenga para acompanhar o voto do eminente Ministro-Relator.

L]

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Sr.
Presidente, trata-se formalmente de um processo subjetivo, mas
com uma vocagdo evidente para generalizar-se a decisdo a ser
tomada.

Nido posso, com todas as vénias, por outro lado, tratando-se de
caso de Juizado Especial, negar a clara aplicabilidade do artigo
15, combinado com o artigo 14, § 7° da Lei n° 10.259. Seria
paradoxal, que, em termos dessa uniformizagio de interpretagido da
lei federal, coubesse a admissdo do amicus curiae e ela ndo pudesse
ser admitida no Supremo Tribunal Federal, apenas porque se trata
de uma questdo constitucional ou, pelo menos, que se alega ser
constitucional.
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Peco vénia para acompanhar o eminente Relator, também com
a reserva 6bvia, que preside toda a questio da admissibilidade do
amicus curiae, de exame caso a caso.

[

Lembro que a nossa experiéncia em casos tais, sobretudo em questdes
tributérias, é a de que, admitidos ou nfo, os amici curiae, SOMos
felizmente submergidos por toneladas de memoriais e pareceres,
alguns deles notaveis, e que efetivamente trazem auxilio ao Tribunal.
Nio vejo como fincar pé nos deslindes do processo subjetivo, em
casos como o de hoje, apenas para evitar uma sustentagfo oral.

A SENHORA MINISTRA ELLEN GRACIE (Presidente) —
Também eu, pedindo vénia aos colegas que divergiram, acompanho
o eminente Relator na solugio desta questido de ordem.

A questido de direito de que se cuida, evidentemente, é multitudiniaria,
e tudo recomenda a que se ougam os amici curiae.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (Relator) — Parece
haver 1.500 (mil e quinhentos) processos sé no Tribunal.

ASENHORAMINISTRAELLEN GRACIE (Presidente) — Imagine
quantos processos haverd nos juizados especiais.

Da leitura acima, constata-se que a principal preocupagio
dos Ministros que acompanharam o voto do Relator na questio de
ordem era a de garantir a maior legitimidade possivel a decisio
do STF, eis que o caso detinha nitido contorno objetivo, ou seja,
ultrapassaria os limites do processo paradigma para alcancar
diversas outras relagdes juridicas que, por essa razdo, ndo seriam
apreciadas individualmente pelo Supremo Tribunal Federal. Por
6bvio que tal preocupacgdo tem razdo de ser, mormente ante a
expressa previsdo do RISTT (art. 321, § 5°, VII acima transcrito) no
sentido de que, publicado o acérdio do RE, os recursos sobrestados
serdo apreciados pelas Turmas Recursais ou de Uniformizagio, que
poderdo exercer o juizo de retratacdo ou declara-los prejudicados,
se cuidarem de tese ndo acolhida pelo Supremo Tribunal Federal.
Ou seja, a decisdo do STF, de certo modo, vinculard a Turma de
Uniformizacdo e as Turmas Recursais quando da apreciacdo dos
demais Recursos Extraordindrios retidos.
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Sobre o tema discorreu Carlos Gustavo Rodrigues Del Prd em
sua obra Amicus Curiae — Instrumento de participagdo democrética e de
aperfeicoamento da prestacdo jurisdicional, in litteris (grifos nossos):

De qualquer forma, a decisio do STF (i) vinculara a Turma de
Uniformizagdo e as Turmas Recursais ao conhecer dos demais
recursos extraordindrios retidos (RISTE, art. 3821, § 5°, VII), e (ii)
podera importar em edig¢do de stiimula pelo STT, a vincular, para os
demais casos, o STJ, os Tribunais Regionais Federais, os Juizados
Especiais Federais, as Turmas Recursais e de Uniformizagio
(RISTF, art. 821, § 5° VIII).

E exatamente essa eficdcia da decisio, a projetar sua sombra para além
das partes, com potencialidade de atingir um niimero indeterminado
de individuos, que, pensamos, parece justificar uma abertura
procedimental para a participagio de terceiros no processamento do
recurso extraordindrio.

Com efeito, em todos os casos o julgamento do recurso extraordinério,
no ambito dos Juizados Especiais Federais, representard influéncia
sobre a situagfio juridica de terceiros, seja porque se fixard a tese
juridica a ser aplicada aos casos futuros (pela edi¢do de Stimula),
atingindo potenciais litigantes (hipétese “ii”, supra), ou porque
atingira diretamente os demais litigantes que tenham interposto
recursos extraordindrios “que versem idéntica controvérsia
constitucional” e que, portanto, estdo retidos (hipétese “1”, supra).

Essa influéncia sobre a situagio juridica de terceiros demanda uma
abertura procedimental, para autorizar a participagéo destes na construgédo
da decisdo que lhes atingird. E, no nosso sentir, é nesse sentido que o art.
15 da LJEF, ao prever o procedimento diferenciado para o processamento
do recurso extraordindrio, determina a aplicagdo do § 7° do art. 14,
autorizando que “eventuais interessados, ainda que n3o sejam partes no
processo, poderdo se manifestar, no prazo de 30 (trinta) dias”.

A duvida persiste, entretanto, quanto a quem poderd intervir nessa
qualidade: se somente os terceiros cujos recursos estejam retidos e 0s terceiros
que tenham pretensio potencial cujo objeto dependa do julgamento do
STEF; ou, ao contrdrio, se quaisquer outros terceiros.”

28 DEL PRA, Carlos Gustavo Rodrigues. Amicus Curiae: Instrumento de Participagdo Democritica e de

aperfeigoamento da Prestagdo Jurisdicional. Curitiba: Jurud, 2008, p. 106-107.
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No caso, o citado autor prevé a participacdo, no julgamento do
recurso paradigma, dos terceiros que tiveram seus recursos retidos na
instancia a quo, os quais terdo suas pretensdes fatalmente atingidas pelo
que restar decidido no julgamento do RE paradigma.

Questiona-se, todavia, sobre quem mais, além daqueles que
tiveram seus recursos sobrestados, podera intervir na demanda na
qualidade de amicus curiae. Cré-se que o STT ja deu tal resposta, como
se vé do julgado antes reproduzido, pois naquele caso foram admitidas
na qualidade de amici curiae entidades representativas de classes e ndo os
demais demandantes que viram seus processos paralisados a espera do
Julgamento do recurso selecionado pelo Supremo Tribunal Federal.

Todavia, tem-se que a questdo levantada na doutrina de Carlos
Gustavo Rodrigues Del Pra alicerca a pedra de toque deste estudo: a
participagdo dos demandantes —que viram seus recursos retidos na espera
do julgamento de um tnico (ou de poucos) Recurso Extraordindrio —, em
processos andlogos, na qualidade de amici curiae. E é sobre esse tema que
se passar4 a tratar.

5 DAS PARTES, NOS RECURSOS EXTRAORDINARIOS SOBRESTADOS,
ATUANDO NA QUALIDADE DE AMICI CURIAE

No decorrer deste artigo percebeu-se, ainda que en passant,
que muitos foram os mecanismos adotados pelo nosso legislador
ordinario e pelo Poder Constituinte Reformador para conferir um ar de
definitividade, ou pelo menos de maior amplitude, as decisdes emanadas
no Plenario do Supremo Tribunal Federal, conferindo-lhes eficécia erga
omnes e efeito vinculante.

Férmulas tendentes a “otimizagido” dos trabalhos desenvolvidos
por nossa Corte Constitucional, voltadas ao anseio da busca por uma
maior celeridade nos julgamentos das demandas e inspiradas pelo art.
5°, LXXVIII da Constitui¢do®, resultaram na adogio de dispositivos
como os ja anteriormente comentados arts. 475, § 8°, 481, paragrafo
Unico e 557, § 1°-A, todos do CPC e arts. 102, § 3° e 103-A, ambos da
Constituigio.

29 Art. 5° [...] LXXVIII - a todos, no 4mbito judicial e administrativo, sio assegurados a razodvel duragio

do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagéo.
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Ocorrequeaadequagidodosistemadecontroledeconstitucionalidade
a essa nova realidade da objetivagdo do processo deve resguardar
minimamente os preceitos fundamentais do contraditério e da ampla
defesa (art. 5° LV), que adjetivam o pleno acesso (inafastabilidade) ao
Poder Judicidrio previsto no art. 5°, XXXV da nossa Lei Fundamental,
sem os quais toda e qualquer decisdo, seja proferida por juiz singular, seja
proferida pelo Plenario do STF, padece de nulidade.

Deste modo, ao lado de dispositivos legais que determinam o
sobrestamento de dezenas, centenas e, talvez, milhares de processos
judiciais (art. 543-B, §§ 1° e 3° do Cédigo de Ritos e art. 14, § 6° ¢/c art.
15 da Lei 10.259/01), de modo a que uma tnica decisdo — tomada em
um feito aprioristicamente subjetivo —, fruto de uma andlise abstrata
da matéria, possa vir a alcancar todas aquelas relagdes juridicas
retidas e ndo julgadas pelo Supremo Tribunal Federal, deveria haver
uma espécie de “vdlvula de escape” a garantir a legitimidade das
decisdes do STT.

Ora, se um Unico (ou poucos) Recurso Extraordindrio deve
ser analisado, abstratamente, sem qualquer vincula¢do a causa de
pedir veiculada na demanda, ultrapassando os limites subjetivos da
causa®, de modo a que tal decisdo tenha eficdcia erga omnes e efeito
vinculante, é pressuposto légico que a Corte esteja devidamente
subsidiada e cercada por toda a sorte de teses, argumentos e pontos
de vista possiveis, a fim de que, analisando-os e sopesando-os todos,
possa tomar a decisdo mais acertada para o caso, que, frise-se, ndo é
caso in concreto, mas in abstracto, e alcangara todas as demais relagoes
juridicas sobrestadas na origem.

Légicas, e por que ndo dizer justas, também seriam as indagagoes
dos cidaddos jurisdicionados que tiveram suas pretensdes recursais
sobrestadas: Porque ndo o meu RE foi escolhido como paradigma, mas, sim,
o0 de um terceiro? E se os argumentos deduzidos no meu RIE ndo trverem sido
reproduzidos no paradigma? E se o STF ndo atentar para a peculiaridade

30 Cébdigo de Processo Civil: Art. 543-A. O Supremo Tribunal Federal, em deciso irrecorrivel, ndo
conhecerd do recurso extraordinario, quando a questio constitucional nele versada nio oferecer
repercussio geral, nos termos deste artigo. § 1° Para efeito da repercussdo geral, sera considerada a
existéncia, ou ndo, de questdes relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico, que
ultrapassem os interesses subjetivos da causa.

Regimento Interno do STF: Art. 322. O Tribunal recusara recurso extraordinério cuja questao
constitucional ndo oferecer repercussio geral, nos termos deste capitulo. Paragrafo tnico. Para efeito da
repercussio geral, serd considerada a existéncia, ou ndo, de questdes que, relevantes do ponto de vista

econdmico, politico, social ou juridico, ultrapassem os interesses subjetivos das partes.
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que o caso detém se observado sob o ponto de vista externado no meu RE?
Dentre intimeros outros “se”... Assim, hé de se franquear a oportunidade
para que esses mesmos cidaddos participem ativamente, caso queiram,
do julgamento do processo paradigma, que deixa de consistir em apenas
mais “UM” RE, dentre tantos outros, passando a ser “O” RE que decidira
por todos os outros.

Essa, ao nosso sentir, é a fungdo do amicus curiae nos casos de
RREE objetivados, em que todos os outros recursos restaram sobrestados
aguardando o pronunciamento de um tnico (ou poucos) exemplar de
vérias irresignagdes comuns.

Neste ponto especifico, poder-se-ia indagar se a participagdo dos
terceiros que tiveram seus recursos retidos na inferior instincia nio se
enquadraria na figura da assisténcia litisconsorcial®, prevista pelo art.
50 e seguintes do Cédigo de Ritos, ao invés na do amicus curiae.

De fato, neste particular, as figuras se assemelham bastante.
Todavia, a figura da assisténcia simples ou da litisconsorcial tem a
aplicabilidade amoldada as querelas intersubjetivas que eventualmente

31 Art. 50. Pendendo uma causa entre duas ou mais pessoas, o terceiro, que tiver interesse juridico em que
a sentenca seja favoravel a uma delas, poderd intervir no processo para assisti-la. Paragrafo tnico. A
assisténcia tem lugar em qualquer dos tipos de procedimento e em todos os graus de jurisdigdo; mas o
assistente recebe o processo no estado em que se encontra.

Art. 51. Ndo havendo impugnagio dentro d cinco dias, o pedido do assistente seré deferido. Se qualquer
das partes alegar, no entanto, que falece ao assistente interesse juridico para intervir a bem do assistido,
0 juiz: [ — determinard, sem suspensdo do processo, o desentranhamento da petigdo e da impugnagio, a
fim de serem autuadas em apenso; II — autorizara a produgdo de provas; III — decidird, dentro de cinco
dias, o incidente.

Art. 52. O assistente atuard como auxiliar da parte principal, exercerd os mesmos poderes e sujeitar-se-d
aos mesmos dnus processuais que o assistido. Pardgrafo tinico. Sendo revel o assistido, o assistente serd
considerado seu gestor de negécios.

Art. 53. A assisténcia ndo obsta a que a parte principal reconhega a procedéncia do pedido, desista da
agdio ou transija sobre direitos controvertidos; casos em que, terminando o processo, cessa a intervengio
do assistente.

Art. 54. Considera-se litisconsorte da parte principal o assistente, toda vez que a sentenga houver de
influir na relagéo juridica entre ele e o adversario do assistido. Pardgrafo tinico. Aplica-se ao assistente
litisconsorcial, quanto ao pedido de intervengao, sua impugnagio e julgamento do incidente, o disposto
no artigo 51.

Art. 55. Transitada em julgado a sentenga, na causa em que interveio o assistente, este nao podera,

em processo posterior, discutir a justica da decisdo, salve se alegar e provar que: I — pelo estado em

que recebera o processo, ou pelas declaragdes e atos do assistido, fora impedido de produzir provas
suscetiveis de influir na sentenga; I — desconhecia a existéncia de alegagdes ou de provas, de que o

assistido, por dolo ou culpa, nio se valeu.
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atinjam a um (ou poucos) terceiro. No caso em andlise, ultrapassam-se
as fronteiras da demanda inicialmente proposta e a decisdo proferida,
nio mais no caso concreto, mas sim abstratamente, alcangara todas as
demais relagdes juridicas retidas, exclusivamente a espera do julgamento
do processo paradigma.

Nos debates travados na apreciacio da questdo de ordem no RE
415.454-4/SC, transcrito em parte acima, ha interessante passagem,
que merece ser reproduzida, na qual o Ministro Marco Aurélio e o
Ministro Gilmar Mendes contendem, ainda que de forma breve, acerca
da aplicag¢do ou da intervencdo de terceiros — assisténcia — no julgamento
do RE advindo do Juizado Especial Federal, ou do instituto do amicus
curiae, observe-se:

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO— A (tnica dificuldade
que vejo [0 Ministro trata da admissdo dos terceiros no julgamento
do RE em aprecia¢do] — eu nio mesclaria os processos subjetivo e
objetivo — é que, considerada a figura do processo civil, terfamos de
estabelecer, diante do pedido de assisténcia, o contraditério, ouvindo
as partes.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) — Por
isso ndo gostaria de falar nessas figuras processuais de assisténcia,
litisconsorte e coisas semelhantes, mas de tratar como amicus curiae
dentro do processo da Lei n° 10.259.

Mais adiante o Ministro Marco Aurélio finaliza:

[.J] Assim, ndo vejo como, sem que sejam observados os pardmetros
do processo civil e do Cédigo, pertinentes, no caso, em especial o
disposto no artigo 51 desse mesmo Cédigo, admitir-se terceiro,
que realmente tem interesse juridico — ndo desconhego isso —, como
assistente sem o estabelecimento do contraditério, a menos que as
partes presentes concordem com essa participagdo; se concordarem,
evidentemente, consignando-se na ata de julgamento o fato, admito
a participagio.

Fora isso, pego vénia para divergir e ndo admitir.
Percebe-se que o Ministro Marco Aurélio insiste na aplicagdo das

tradicionais figuras de intervengdo de terceiros, préprias das demandas
intersubjetivas, a processos que restaram objetivados. Em contraposi¢io,
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o Ministro Gilmar Mendes defende a participagdo do amicus curiae,
instituto previsto na Lei n® 10.259/01.

Tal posicionamento, o do Ministro Gilmar Mendes, pode
tranqiiilamente ser transposto do sistema dos Juizados Especiais
Federais para o rito adotado pelo Cédigo de Processo Civil, eis que no
caso dos RREE, objetivados pelo instituto da repercussdo geral, permite-
se expressamente, quando da sua analise, a participagdo de terceiros,

subscrita por procurador habilitado®, nos termos do Regimento Interno
do STF*.

Nas sabias palavras do Professor Peter Hiberle®*:

Os instrumentos de informagdo dos juizes constitucionais —
nio apesar, mas em razio da prépria vinculagido a lei — devem
ser ampliados e aperfei¢oados, especialmente no que se refere
as formas gradativas de participagdo e a proépria possibilidade
de participagdo no processo constitucional (especialmente nas
audiéncias e nas “intervengdes”). Devem ser desenvolvidas
novas formas de participagdo das poténcias publicas pluralistas
enquanto intérpretes em sentido amplo da Constituigéo. O direito
processual constitucional torna-se parte do direito de participagéo
democritica. [o..] Igualmente flexivel ha de ser a aplicagdo do
direito processual constitucional pela Corte Constitucional, tendo
em vista a questdo jurfdico-material e as partes materialmente
afetadas (atingidos). A intima relagdo contextual existente entre
Constitui¢do material e direito constitucional processual faz-se
evidente também aqui.

[

Em resumo, uma étima conformagio legislativa e o refinamento
interpretativo do direito constitucional processual constituem

32 Art. 543-A, § 6°, do CPC.

33 Art. 323. Quando nio for caso de inadmissibilidade do recurso por outra razio, o(a) Relator(a) submetera,
por meio eletronico, aos demais ministros, copia de sua manifestagio sobre a existéncia, ou nio, de
repercussio geral. [.]] § 2° Mediante decisdo irrecorrivel, poderd o(a) Relator(a) admitir de oficio ou a
requerimento, em prazo que fixar, a manifestagdo de terceiros, subscrita por procurador habilitado, sobre

a questdo da repercusséo geral.

34 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicio:
Contribui¢do para a Interpretagdo Pluralista e “Procedimental” da Constituigdo. Tradugdo de Gilmar
Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris , 1997, reimpressao: 2002. p. 47-49.



202 Revista da AGU n° 35

as condigdes basicas para assegurar a pretendida legitimagdo
da jurisdigdo constitucional no contexto de uma teoria de
Democracia.

Nessa esteira, ndo haveria razdo para se permitir a
participagdo de terceiros, inclusive daqueles que tiveram seus
recursos sobrestados, na fase da apreciagido da existéncia ou nio da
repercussdo geral e negd-la quando do julgamento do mérito do RE.
Raciocinio inverso traz consigo uma enorme incongruéncia em seus
préprios termos.

inda que se sustente nido haver norma expressa a descrever ta
Aind se sustente ndo h orm ssa a desc tal
pretensio, ndo se pode esquecer a prescrigio posta pelo art. 4° do Decreto-
el n° 4. e e setembro de a nossa Lel de Introdugio a
lei n° 4.657, de 04 de setembro de 1942, ossa Lel de Introdu¢do ao
Cédigo Civil, que assim se encontra versada: “Art. 4° Quando a lei for
omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os
principios gerais de direito.”

Assim, como instrumento interpretativo e integrador de
normas juridicas, a analogia deve ser utilizada nesse caso, a fim de
suprir omissdo legislativa que pode, nessa linha de raciocinio, ser
considerada como uma lacuna a ser preenchida pelas normas acima
mencionadas.

Ora, se o proprio STF entende, subsidiado pela ampla participagio
dos terceiros, que a causa ultrapassa os limites subjetivos do processo, e
por esse exclusivo motivo deve ser julgado pela Corte, com muito mais
razdo deverd pluralizar/democratizar o debate meritério da demanda,
de modo a legitimar sua atuagdo, eis que o decisum atingira de forma
certeira todos os demais feitos retidos a espera do julgamento do recurso
escolhido como paradigma.

A higidez da decisdo do STF ndo pode ficar refém de uma
interpretagdo rigida e restritiva do Cddigo de Processo Civil, ao
contrério, esse diploma deve ser flexibilizado de modo a que seus
institutos possam alcancar os reais objetivos para os quais foram
criados.

6 CONCLUSOES

Alicergcado no contetido do estudo acima declinado, pode-se
concluir com certamargemde segurangaque o fendmeno da objetivagio
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do controle difuso de constitucionalidade, ou a objetivagdo do préprio
Recurso Extraordinario, ndo obstante possa gerar ganhos na seara
da celeridade e da racionalidade processual ou procedimental, pode
ocasionar a perda da legitimidade das decisdes do Supremo Tribunal
Federal ante o alijamento, ainda que de forma indireta, do principio
da inafastabilidade do acesso ao Poder Judicidrio, adjetivado pelos
coroldrios do contraditério e da ampla defesa. Tal circunstincia se
observa com tranqiiilidade pela leitura, principalmente, do art. 543-B,
§ 1°do CPC e do art. 328 do RISTF, que determinam o sobrestamento
dos processos cujas questdes debatidas sejam suscetiveis de se
reproduzirem em miultiplos feitos, com a remessa de apenas um ou
alguns processos (RREE) representativos da controvérsia para serem
analisados, pelo STF, por todos os demais.

Em casos tais, a presenca do amicus curiae é fundamental
para, democratizando e pluralizando o debate, conferir legitimidade
as decisdes proferidas pelo Plenario do STF, mormente no caso da
apreciagdo abstrata de RE cuja decisdo sera difundida e replicada em
todos os demais recursos “irmios”, que restaram retidos na inferior
instancia.

Nestes casos especificos, entende-se que a leitura feita da regra
que permite a participagdo dos terceiros (amict curiae) cujos recursos
restaram sobrestados, quando da analise da repercussdo geral (Art.
543-A, § 6° do CPC), deve ser ampliada e estendida, com muito mais
razio, a apreciacdo meritéria do RE, eis que tal decisum ultrapassara
a fronteira do intersubjetivismo, anteriormente existente no recurso
paradigma, e alcangard a todos os demais RREE retidos no Tribunal
a quo.

Por fim, registre-se, ainda a titulo de conclusdo, que o amicus
curiae, conforme difundido por toda a doutrina especializada na
matéria, bem como pela jurisprudéncia consolidada do Supremo
Tribunal Federal, consubstancia-se em instituto de natureza
democratica, préprio a Ordenamentos Juridicos fundados em bases
plurais, ndo podendo ter sua funcdo diminuida ou desprestigiada,
eis que alicercada em bases erigidas a condi¢do de principios
fundamentais da nossa Constitui¢do, devendo, portanto, sua
participagdo ser fomentada diuturnamente pela nossa prética
judicidria, de modo a tornar-se corriqueira e natural aos olhos
desta e das futuras geracdes de cidaddos Brasileiros, intérpretes da
Constituigio.
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DA NATUREZA HIBRIDA DO DIREITO
A SAUDE E NECESSIDADE DE
PLURALIZACAO DO DEBATE JUDICIAL
COMO MEIO DE EFETIVACAO DESSE
DIREITO

ON THE HYBRID NATURE OF THE RIGHT TO HEALTH
AND THE NEED OF A PLURALIST JUDICIAL DEBATE AS
A MEANS TO ITS EFFECTIVENESS

Fliavia Martins Aftonso
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SUMARIO: Introdugio: da natureza hibrida do direito,
reforma legislativa e necessidade de pluralizacdo das agdes
judiciais como mecanismo de real efetivagdo do direito a
saide; 1 Da breve contextualiza¢do histérica do direito
a sadde no Brasil; 2 Da critica ao conceito de bem-estar
para definir o critério de integralidade; 3 Da definicdo
do que seria o principio da integralidade; 4 Da natureza
hibrida do direito a satde; 5 Das hipéteses em que o direito
a satde se encontra afetado na sua transindividualidade; 6
Do processo de incorporagdo de tecnologia; 7 Da andlise
das agdes judiciais e adequagio do rito; 8 A pluralizagdo
do debate como mecanismo para melhor resolugdo dos
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conflitos na sociedade; 9 Das ag¢des individuais e possivel
solugdo a ser dada pelos incidentes de demandas repetitivas;
10 Conclusio; Referéncias.

RESUMO: O presente trabalho tem por escopo, analisando a
instrumentalidade do processo, enfatizar o carater de transindividualidade
do direito a satde, sem, contudo, se esquecer do seu enfoque de direito
humano e subjetivo, ressaltando, inclusive, diante do conhecimento
interdisciplinar que a matéria exige, a necessidade de abertura do
didlogo, para fins de se permitir uma maior aceitabilidade racional, e
participagio dos diversos interessados no processo. Aproveita, também,
para esbogar o panorama estabelecido pela nova reforma legislativa, no
ambito do Direito sanitdrio, que teve por finalidade a defini¢do tanto
do conceito de integralidade, no Sistema Unico de Satde- SUS, como
da coibi¢do da omissdo na analise de tecnologia, pelo Executivo, com o
estabelecimento de um processo administrativo, com prazos, publico, e
aberto a manifestagio a qualquer interessado.

PALAVRAS-CHAVE: Direito a Saide. Direito Humano. Natureza
Hibrida: Subjetiva e Coletiva. Reforma Legislativa. Defini¢do do Conceito
de Integralidade. Instrumentalidade do Processo. Medicina Baseada em
Evidéncia- MBE. Necessidade de Abertura do Didlogo. Aceitabilidade
Racional.

ABSTRACT: This paper analyses the instrumental character of legal
procedure in order to emphasize the collective aspect of the right to
health, without prejudice to its nature of subjective human right. As a
result, and given the needs set out in the interdisciplinary study, the
opening of a dialogue, during the judicial proceedings, has shown itself
to be necessary, for the purpose of the acceptability of sentence and
citizen participation and access to justice. This paper also traces the new
programme of legislative reform that has defined the concept of integral
and equal right of access to health.

KEY WORDS: Right to Health. Fundamental Human Right. Collective
Aspect of the Right to Health and Subjective Human Right. Legislative
Reform. Integral and Equal Right of Access to Health. Instrumental
Character of Legal Procedure. Evidence-Based Medicine ~EBM. The
Opening of a Dialogue. The Acceptability of Sentence.
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INTRODUGAO: DA NATUREZA HIBRIDA DO DIREITO A SAUDE, RE-
FORMA LEGISLATIVA, E NECESSIDADE DE PLURALIZACAO DAS
ACOES JUDICIAIS COMO MECANISMO DE REAL EFETIVAGAO DESSE
DIREITO

Depois de um periodo de excessiva judicializagdo das agdes
versando sobre o direito de satide, e esfor¢o conjunto das institui¢des
para a sistematizagdo da matéria, chega o momento de se comegar a
reconhecer a necessidade de maturagdo do direito sanitdrio no pafs, pelo
prisma de uma abordagem prépria, e sem o excesso de sensacionalismo,
muitas vezes provocado, que a discussdo envolve.

Partindo da insuficiéncia do conceito de bem-estar para definir
o critério de integralidade, no 4mbito do Sistema Unico de Satde-
SUS, e de divergéncias sobre a sua abrangéncia, o artigo enfatizara
a necessidade de sua sistematizagdo, sob pena de se colocar em risco
o proprio sistema, e a saide da coletividade. Também, sob o enfoque
da instrumentalidade do direito processual, assim como do processo
como meio de exercicio politico do direito, buscara analisar, a partir
do reconhecimento da natureza hibrida do direito a sadde, meios de
sua efetivagdo, sem perder de vista a transindividualidade, bem como a
necessidade de adequagio do rito.

Por fim, concluird no sentido de ser a pluralizagido do debate o
mecanismo para melhor resolugido dos conflitos relativos a matéria,
a ser utilizado inclusive pelo Judicidrio, com o agravante de que, nas
agoes de saude, existiria a necessidade de abertura do didlogo a verdades
extrajuridicas.

1 DA BREVE CONTEXTUALIZAGAO HISTORICA DO DIREITO A SAU-
DE NO BRASIL

Podemos encontrar o embrido do direito sanitdrio, no Brasil, com
a vinda da Corte Portuguesa, no século XIX, e criacdo da Sociedade de
Medicina e Cirurgia do Rio de Janeiro, responsavel pela luta no sentido
da efetivagdo das politicas sanitarias. Nesse perfodo, eram realizadas
apenas algumas agdes de combate a lepra e a peste, e algum controle
sanitédrio, especialmente sobre portos e ruas.

Entre 1870 e 1930, o Estado passa a praticar algumas a¢des mais
efetivas no campo da satide, com a ado¢do do modelo “campanhista’,
caracterizado pelo uso da forga policial no controle das doengas
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epidémicas, por campanhas de vacinagdo, que levou inclusive, no governo
de Rodrigues Alves, a Revolta da Vacina, em 1904, caracterizada pela
insatisfagdo do povo frente as medidas tomadas pelo poder publico.

Somente a partir da década de 30, ha a estruturagio basica do
sistema de salide, que passa a também realizar agdes curativas, com
a criagdo do Ministério da Educagido e Satde Publica e dos Institutos
de Previdéncia- TAPs. Contudo, a satide nio era universalizada em
sua dimensdo curativa, restringindo a beneficiar os trabalhadores que
contribufam para os institutos de previdéncia.

Durante o regime militar, os IAPs foram unificados, com a
cria¢do do Instituto Nacional de Previdéncia Social- INPS, do Servigo
de Assisténcia Médica e Domiciliar de Urgéncia e a Superintendéncia
dos Servigos de Reabilitagdo da Previdéncia Social. Com esse sistema,
todo trabalhador urbano com carteira assinada seria seu contribuinte e
beneficidrio, tendo direito a atendimento na rede publica de satide. No
entanto, grande contingente da populagdo brasileira, que nio integrava
o mercado de trabalho formal, continuava excluido do direito a saude,
ainda dependendo da caridade piblica.'

Influenciados pelo movimento sanitarista mundial, ocorrido
ap6s a Segunda Guerra Mundial, e reconhecimento da saide como
direito humano fundamental, para que muito contribuiram a criagdo
da Organizacdo das Nagoes Unidas de 1945 e posterior elaboracgdo da
Constituigdo da Organizagdo Mundial de Satde, em 22 de julho de 1946,
na cidade de Nova lorque, com entrada em vigor em 07 de abril de 1948,
a Declaragio Universal de Direitos Humanos (art. 25, item 1%), de 1948,
assinada pelo Brasil, em 10 de dezembro de 1948, assim como o Pacto
dos Direitos Sociais, Culturais e Economicos, de 1966, ratificado pelo
Brasil somente em 24 de janeiro de 1992 (art. 12-1 e 2*), os constituintes

1 As referéncias histéricas foram extraidas de BARROSO. Luis Roberto. Da falta de efetividade a
constitucionalizagdo excessiva: direito a saide, fornecimento gratuito de medicamentos e pardmetros para a

atuagdo judicial. Disponivel em: <http://www.Irbarroso.com.br/pt/noticias/medicamentos.pdf>.
2 A Organizagio Mundial de Satde conta, atualmente, com 193 Estados-membros, sendo o Brasil um deles.

3 A declaragdo dispoe, em seu art. 25, item 1, que todos tém direito ao repouso e ao lazer, bem como:
“um padrio de vida capaz de assegurar a si e a sua familia satide e bem-estar, inclusive alimentagfo,
vestudrio, habitagdo, cuidados médicos e servigos sociais indispensaveis, o direito a seguranga em caso
de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice, ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em
circunstancias fora de seu controle.”

4 Oart. 12-1 vem estabelecer que “os Estados-partes reconhecem o direito de toda pessoa de desfrutar o

mais elevado nivel de satde fisica e mental”, dispondo o art. 12-2 que “as medidas que os Estados-partes
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reconheceram a satide como direito no Brasil, na Constitui¢do de 1988,
tanto no art. 6°, como no Capitulo II do Titulo VIII que trata da Ordem
Social, especialmente Secdo II, que cuida especificamente da Satde, nos
seus artigos 196 a 200.

A partir desse marco, passaram a ser elaborados inGmeros
diplomas legais a respeito do Direito Sanitario: Leis nimeros 8.080
(Lei Organica da Sadde) e 8.142, ambas de 1990; Cédigos Sanitarios
Estaduais e Municipais; Lel n° 9.782, de 1999 (ANVISA); Lei n° 9.656,
de 1988 (Satde Suplementar); Lei n® 10.972, de 2004 (Hemobras); Lei
n° 11.105, de 2005 (Lei de Bioética), além de intimeros regulamentos
infralegais.’

Recentemente, apresentando-se como importantes marcos legais
a Lei n® 12.401/2011, que alterou a Lei n® 8.080/1990, para dispor sobre a
assisténcia terapéutica e a incorporagio de tecnologia em satide no ambito
do Sistema Unico de Satde- SUS, assim como o Decreto n® 7.646/2011,
que dispde sobre a Comissido Nacional de Incorporagdo de Tecnologias
no Sistema Unico de Satde e sobre o processo administrativo para
incorporagdo, exclusio e alteragio de tecnologias em satde pelo Sistema
Unico de Satide - SUS, e da outras providéncias.

Por consequéncia, inclusive, da positivagdo do direito a satde,
porém nio unica, uma vez que diversos interesses econémicos vém
influenciando esse ndmero, atualmente, vislumbramos um quadro de
crescente judicializagdo de demandas tendo esse direito como objeto.

Também, contribuindo para esse fator, e como fato positivo, nos
ultimos anos, no Brasil, a Constitui¢ido conquistou verdadeiramente forga
normativa e efetividade, deixando as normas constitucionais de serem
percebidas como integrantes de um documento politico, como mera
convocagdo a atuagio do Legislativo e Executivo, e passando a desfrutar
de aplicabilidade direta e imediata, por juizes e tribunais, convertendo-se

deverdo adotar, com o fim de assegurar o pleno exercicio desse direito, incluirdo as medidas que se fagam
necessdrias para garantir: a) a diminui¢do da mortinatalidade e da mortalidade infantil, bem como o
desenvolvimento sdo das criangas; b) a melhoria de todos os aspectos de higiene do trabalho e do meio
ambiente; ¢) a prevengio e o tratamento das doengas epidémicas, endémicas, profissionais e outras, bem
como a luta contra essas doengas; d) a cria¢do de condigdes que assegurem a todos a assisténcia médica e

servigos médicos em caso de enfermidade.”

SN

AITH, Fernando. A emergéncia do Direito Sanitario como um novo campo do direito. In: ROMERO,
Luiz Carlos; DELDUQUE, Maria Célia. (Orgs.). Estudos de Direito Sanitdrio: a produgio normativa e

satde. Brasilia: Senado Federal, 2011, p. 25-29.
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os direitos constitucionais, em geral, e os direitos sociais, em particular,
em direitos subjetivos em sentido pleno, comportando tutela judicial
especifica®.

Nio se pode esquecer, também, da influéncia que os estudos de
Ronald Dworkin™ e Robert Alexy®, a respeito dos principios, tiveram
no Brasil, ao final da década de 80 e ao longo dos anos 90 do século
passado, desenvolvendo o pensamento juridico a respeito de atribuigéo de
normatividade aos principios e o reconhecimento da disting¢do qualitativa
entre regras e principios.

Contudo, hoje, como ja fato notério, o excesso de demandas
envolvendo o direito a saide vem pondo em risco a prépria existéncia do
Sistema Unico de Satide- SUS, que adota por principios a universalidade
(art. 196, caput, da CRFB/88) e a integralidade (art. 198, II, da
CRFB/88). Pelo principio da universalidade, todos devem ter direito de
acesso a sadde, independente de contribuirem para o sistema ou nio,
sendo decorréncia, como acima j4 atirmado, do movimento denominado
de “Reforma Sanitédria”, em contraposi¢do a antiga politica denominada
de “Hospitalocéntrica”, que garantia prote¢do somente aqueles que

contribufam para o sistema.

Por sua vez, quanto ao principio da integralidade, as discussoes
existentes quanto ao seu alcance e a inexisténcia de uma delimitagio
segura durante anos vieram propiciar, ndo sé uma exploragio econémica

desse vidcuo, o que influenciou a crescente judicializagdo, como
divergéncias jurisprudenciais.

2 DA CRITICA AO CONCEITO DE BEM-ESTAR PARA DEFINIR O CRI-
TERIO DE INTEGRALIDADE

Ao lidarmos com o direito a saide, ndo podemos deixar de
desconsiderar a grande carga psicolégica que tem o tema, uma vez que
o grande dilema do homem sempre foi o medo da morte. Como canta
Gilberto Gil, em sua musica “Ndo tenho medo da morte”, “ndo tenho
medo da morte, mas sim medo de morrer...¢ que a morte ja é depois que
eu deixar de respirar, morrer ainda é aqui, na vida, no sol, no ar”.

6 BARROSO, op. cit., p. 3.
7 DWORKIN, Ronald. Levando os Direttos a Sério. 3. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2010.

8  ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011.
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Assim, a nogido de bem-estar, quando lidamos com esse direito
fundamental, sempre vem alargada pela tentativa do homem em superar
esse grande trauma, que se revela inevitavel.

O art. 193, da Disposi¢do Geral (Capitulo I) do Titulo VIII-
“Da Ordem Social” da nossa Constituigido, onde também se encontra o
Capitulo que cuida da Satde (Cap. II — Seguridade Social, Se¢do II- Da
Satde), vem estabelecer que a ordem social possui, como base, o primado
do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica sociais.

Contudo, como ressaltado por Ronald Dworkin, em “A virtude
soberana: a teoria e a pratica da igualdade™, tomar por base a ideia de
bem-estar social como norte a ser alcangado pelas politicas sociais revela
uma atitude inconsistente, diante da fluidez do conceito de “bem-estar”.
O que seria “bem-estar” para um playboy ndo seria um “bem-estar” para
um poeta.

Para muitos, no campo do direito sanitdrio, a sensag¢do de bem-
estar estaria atrelada a prépria ideia de imortalidade. Assim, seria
razodvel deixar, em troca dessa busca da imortalidade para um grupo,
que tenha acesso ao Judicidrio, outra parcela da populagdo, quicd a
maior, sem acesso bdsico a medicamentos e tratamentos, geralmente
desfavorecida e hipossuficiente?

Dworkin, nessa sua obra, vem ressaltar que, diante do desequilibrio
que essa busca levaria, e visando a concretizagdo da justiga distributiva
de Aristételes, deveria o Estado se preocupar em garantir a igualdade de
consideragdo entre os cidaddos, ao cuidar de direitos sociais.

Especialmente quanto ao direito a satde, porém, vem aborda-lo
pelo prisma da realidade dos Estados Unidos, cujo sistema tem por base
o seguro-saide, ndo possuido por uma parcela consideravel da populagio.
Assim, Dworkin vem defender um sistema no qual todos tenham direito
ao que o seguro hipotético recomendaria, estando as pessoas livres para
adquirir mais servigos de satde no setor privado.

Ao ser questionado em entrevista, publicada pelo Centro Brasileiro
de Anidlise e Planejamento- CEBRAP", a respeito da realidade de que

9  DWORKIN, Ronald. 4 virtude soberana: a teoria e a pratica da igualdade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005.

10 DWORKIN, Ronald. Igualdade como ideal. Novos estud. - CEBRAP, Sao Paulo, n. 77, Mar. 2007 .
Disponivel <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101- 3002007000100012&Ing=
en&nrm=iso>. Acesso em: 25 jun. 2012. <http://dx.doi.org/10.1590/S0101-33002007000100012>.
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pode parecer a muitas outras pessoas que outros sistemas seriam mais
igualitdrios do que o proposto por Dwokin, como, por exemplo, o Servigo
Nacional de Sadde britanico (National Health Server, NHS), e outros, na
Europa, nos quais o Estado garante um pacote generoso de servigos a
populagio (acima que a proposta de seguro hipotético faria), e o sistema
privado seria marginal (garantindo basicamente acesso mais rapido), veio
responder que o NHS britanico ficaria muito aquém do que o modelo de
seguro justificaria, entendendo estar gravemente subfinanciado. Pois, ao
permitir que pessoas gastem os seus excedentes como queiram, algumas
em mais seguro-saude, tratamentos experimentais caros poderiam
ser testados no setor privado, por exemplo, tornando-se mais baratos
mediante economia de escala, de modo a poderem ser introduzidos no
sistema geral.

Nesse sentido, as questdes que se impde sdo: a integralidade
abrangeria qualquer tipo de tratamento, ou medicamento, ainda que
experimentais? Deve o acesso a medicamentos ser ilimitado, mesmo
que sejam experimentais, sem registro no Brasil, sem comprovagio
cientifica de eficicia e eficiéncia, ou de ser um acesso tecnicamente
parametrizado?

3 DA DEFINIGAO DO QUE SERIA O PRINCIPIO DA INTEGRALIDADE

Atentando-se a isso, foi estabelecida, no ambito do SUS, a Politica
Nacional de Assisténcia Farmacéutica, aprovada pelo Conselho Nacional
de Satde, em 2004, e publicada por meio da Resolugdo n°® 338, de 06
de maio de 2004, contemplando trés grandes eixos estratégicos, ja
previstos na Politica Nacional de Medicamentos (Portaria n® 8916, de 30
de outubro de 1998), quais sejam:

(1) garantia da seguranga, eficécia e qualidade dos medicamentos;
(2) promocgdo do seu uso racional;

(8) o acesso da populagio aos medicamentos considerados
essenciais, previstos na Relagdo Nacional de Medicamentos
Essenciais- RENAME.

A politica nacional de distribui¢ido de medicamentos do SUS tem
por base adotar um elenco padronizado de fornecimento de firmacos,
com a finalidade de garantir a oferta regular de medicamentos aos
usudrios, sendo que a sele¢io ou defini¢do de elencos ocorre tendo em
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vista que o mercado farmacéutico oferece muitos medicamentos com as
mesmas substincias ativas e com idénticas propriedades terapéuticas.

Nesse sentido, o Sistema Unico de Satide deveria promover
uma sele¢do de medicamentos disponiveis no mercado, empregando
critérios aceitos cientificamente. O objetivo principal para essa sele¢do
seria o fornecimento de medicamentos seguros, eficazes e que possam
ser garantidos pelo Estado, indiscriminadamente para todo o cidaddo/
usudrio do Sistema de satide que dele necessite.

De acordo com a Organiza¢do Mundial de Satde- OMS (Nairobi,
Quénia, 1985), ha uso racional quando pacientes recebem medicamentos
apropriados para suas condigdes clinicas, em doses adequadas as suas
necessidades individuais, por um perfodo adequado e ao menor custo
para si e para a comunidade."

Em maio de 2007, os Estados Membros da OMS, participando
da Assembleia Mundial de Satde, com o apoio do Brasil, adotaram a
Resolugdo 60.16 sobre o Progresso no Uso Racional do Medicamento,
que solicita a todos os paises do mundo a renovagio de seu compromisso
em favor do “Uso Racional do Medicamento”, inspirado nos principios
da Medicina Baseada em Evidéncias- MBE, na ética profissional
da atengdo a satde, e na objetividade e transparéncia nos processos
institucionais orientados na padronizagdo do acesso e do Uso Racional
de Medicamentos.

Assim, o Uso Racional de Medicamentos implicaria na sele¢do de
medicamentos baseada na eficicia e/ou efetividade, seguranga e custo,
com énfase na lista de medicamentos essenciais e sob uma visdo critica
do arsenal terapéutico disponivel, em préticas de boa prescri¢do e na
apropriada assisténcia farmacéutica.

Buscando esse uso racional, a Medicina Baseada em Evidéncias
vem ser um movimento médico que adota a aplicagdo do método
cientifico a toda a prética médica, significando a expressio “evidéncias”,
aqui, provas cientificas. O movimento propde um saber cientifico
seguro e democrdtico, contrapondo-se a chamada Medicina Baseada em
Autoridade, caracterizada pela exclusiva opinido do especialista. Vem ser

11 “O objetivo da OMS na é4rea de medicamentos é contribuir para salvar vidas e promover a satde,
assegurando a qualidade, seguranga e o uso racional dos medicamentos, incluindo medicamentos
tradicionais e promovendo o acesso equitativo e sustentdvel a medicamentos essenciais, principalmente

aqueles para os pobres e necessitados” (WHO, 2004. p. 4).
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utilizada no s6 pelo Sistema Unido de Satide- SUS, no Brasil, como pelo
o National Health Service - NHS da Gra-Bretanha (Sistema de Satde
Britanico) e pela Organiza¢do Mundial da Satde - OMS como forma de
anélise do conhecimento cientifico médico de todo o mundo. Também se
utilizam desse conhecimento institui¢des de grande relevancia cientifica
no seio da medicina, como as grandes universidades e as institui¢des de
grande formagéo de opinido.

O movimento vem estabelecer uma piramide de evidéncia
cientifica, em que a de maior validade vem ser a revisio sistemadtica
(systematic reviews) e a de menor validade o estudo cientifico embasado
unicamente na opinido do especialista (expert opinion)".

Nas agdes de satde a necessidade de discussio de carater técnico
biolégico e médico mostra-se predominante, diante da prépria natureza
do bem envolvido, em detrimento da analise meramente juridica.

Nesse sentido, a abertura do didlogo a uma abordagem técnica e
interdisciplinar, até porque o conhecimento juridico se mostra capenga
em dar real solugdo as questdes sanitarias que se apresentam, mostra-se
imprescindivel. Assim, as decisdes deveriam buscar a melhor evidéncia
clinica possivel, sob pena de padecerem de vicio de inconstitucionalidade.

12 Revisdo Sistemética e Meta-analise de ensaios clinicos randomizados: é a melhor evidéncia cientifica
existente, pois consiste em uma somatéria de todos os estudos de alto nivel cientifico catalogados na
literatura médica e triados por um expert com critérios rigorosos de inclusio desses estudos e que levam
a uma grande casuistica (um grande niimero de casos analisados). 2) Ensaios clinicos randomizados: tipo
de estudo onde sdo comparados dois ou mais grupos similares de doentes com tratamentos diferentes, ao
acaso, diminuindo assim as tendenciosidades que porventura podem existir entre os grupos. Exemplo:
distribuigdo similar dos doentes entre os grupos estudados no que diz respeito a idade, sexo, peso,
localizagdo geografica, estadiamento do tumor dos doentes, etc (a tnica diferenga entre os grupos
deve ser o tipo de tratamento: A ou B ou C). 8) Estudo do Tipo Coorte: nome oriundo do latim Coorte
= batalhdo. Consiste em agrupar individuos com as mesmas caracteristicas (exemplo: todos obesos),
cuidando-se de um Estudo Observacional onde, ao contrario do ensaio clinico, em que hd intervengio
do pesquisador, (exemplo: cirurgia, medicagio), somente é observado o grupo de individuos de mesmas
caracterfsticas, nao havendo uma interferéncia propriamente dita do pesquisador. 4) Estudo Caso-
Controle (ou controlado): consiste em parear um grupo semelhante de individuos para cada grupo de
individuos estudado, porém, ndo ao acaso, podendo assim apresentar interferéncias por tendenciosidades,
apresentando, por isso, menor evidéncia cientifica. 5) Séries de Casos/relato de caso(s): consiste em
um tipo de intervengdo sem um grupo controle para comparagao. (exemplo: realizagdo de cirurgias em
apenas um grupo de individuos). E um estudo de baixa evidéncia cientifica, pois nio ha uma comparagio
entre grupos de individuos distintos para decidir o que é melhor, e sim apenas uma descrigio de casos.
Sendo assim, ndo hd uma anélise comparativa: hé relatos de casos. 6) Opinifo do Especialista: ¢ a menor
evidéncia cientifica possivel, pois é sujeita a grandes tendenciosidades, haja vista que se trata de uma

andlise totalmente subjetiva, ndo compativel com os métodos objetivos de andlise cientifica.
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Contudo, a falta de definigdio do que seria o principio da
integralidade, ou mesmo eventual mora da Administra¢do Publica na
atualizagfo da lista de medicamentos, causava a incerteza do que deveria
ser fornecido, conforme dever constitucional, ao cidadao.

Ademais, para tornar a discussio ainda mais relevante,
demonstrando preocupagdes maiores que nio seriam apenas as referentes
as limitagdes orgamentarias, deve-se ter em mente que o medicamento,
apesar de importante insumo no processo de atengdo a saude, pode
constituir-se em fator de risco quando utilizado de maneira inadequada.

Também, ndo podem ser esquecidos os interesses econdmicos que
restam envolvidos na area da satde, que, como qualquer industria, busca
a rentabilidade.

De importéancia o fato de que, recentemente, buscando definir o
conceito de integralidade, houve a publicag¢do da Lei n® 12.401/2011, que
alterou a Lei n° 8.080/1990, para dispor sobre a assisténcia terapéutica
e a incorporagio de tecnologia em satde no dmbito do Sistema Unico
de Satde- SUS, vindo estabelecer, nos artigos 19-M e 19-P, que serd
considerado atendido o principio da integralidade quando previsto o
medicamento em protocolo clinico ou diretriz terapéutica, ou mesmo, em
sua falta, com base nas relagdes de medicamentos instituidas pelo gestor
federal do SUS, ou mesmo, de forma suplementar, com base nas listas de
medicamentos dos gestores estaduais ou municipais do SUS.

Contudo, buscando coibir que os protocolos, diretrizes e
listas ndo contemplem a melhor tecnologia e uso racional dos
medicamentos, visando conferir eficdcia a norma prevista pelo art. 196
da Constituig¢do, vem estabelecer o art. 19-P da Lei n° 8.080/90, com a
alteragio produzida pela nova legislagdo, que a Comissdo Nacional de
Incorporacdo de Tecnologias (CONITEC), regulamentada por meio
do Decreto n° 7.646, de 21 de dezembro de 2011, levard em conta,
necessariamente:

(I) asevidéncias cientificas sobre a eficdcia, a acurdcia, a efetividade
e a seguran¢a do medicamento, produto ou procedimento
objeto do processo, acatadas pelo 6rgdo competente para o
registro ou a autorizagdo de uso;

(IT)bem como a avaliagdo econdmica comparativa dos beneficios e
dos custos em relagdo as tecnologias ja incorporadas, inclusive
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no que se refere aos atendimentos domiciliar, ambulatorial ou
hospitalar, quando cabivel.

Também, visando reprimir a omissdo e defasagem dos protocolos,
diretrizes e listas, passa a existir um prazo fixado para a andlise pela
Comissio, nos termos do art. 19-R, 180 (cento e oitenta) dias, contados
da data em que foi protocolado o pedido pelo interessado da incorporago,
exclusdo e alteragdo de listas e protocolos clinicos e diretrizes terapéuticas
(§1° inciso I), com a instauragdo de processo administrativo, admitida a
prorrogagdo por 90 (noventa) dias corridos, quando as circunstancias
exigirem.

Assim, a Lei 12.401/2011 vem estabelecer o que seria o principio
da integralidade, restringindo o seu alcance ao previsto em listas,
protocolos e diretrizes terapéuticas no ambito do SUS, estabelecendo
um prazo a partir do qual estaria em mora a Administragio Puablica na
anélise, por meio da CONITEC, 6rgdo plural, formado por representantes
de varios 6rgdos e setores, permitindo o requerimento por qualquer
interessado, bem como a realizagdo de consultas e audiéncias putblicas,
estabelecendo a participagdo da sociedade civil como meio de garantir
mais transparéncia nos processos de incorporagio de novas tecnologias,
produtos e servicos na rede publica de saide (art. 19-R, §1° III, IV,
inseridos na Lei 8.080/90).

Entretanto, em razdo da exiguidade do tempo transcorrido a
partir de sua publicagdo, ainda ndo se sabe como a jurisprudéncia pétria
val reagir a novel legislagdo, ndo podendo se ignorar ser uma tentativa
clara do legislador em definir os contornos do principio da integralidade.

4 DA NATUREZA HIBRIDA DO DIREITO A SAUDE

Em agoes pleiteando o fornecimento de medicamentos, proéteses
ou servigos no ambito do SUS, impde-se a construgio de um raciocinio,
a partir de resposta a determinados questionamentos e construgio de
premissas, diante da natureza hibrida que o direito a satide possui.

H4 situagdes em que os direitos tuteldveis se apresentam como
transindividuais ou como individuais homogéneos, ou ainda em forma
cumulada de ambos, tudo a depender das circunstincias de fato, nem
sempre se manifestando os conceitos de modo claro no plano da realidade.
Nesse sentido, os ensinamentos do Ministro Teori Albino Zavascki, em
sua obra “Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva
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de direitos™, em que, dando por exemplo a tutela do meio ambiente
e do consumidor, aponta que, enquanto nio se verifica qualquer efeito
lesivo, o direito tem configuragio tipica de transindividualidade; todavia,
violado o preceito, poderd existir dano patrimonial correspondente no
patriménio de pessoas determinadas, ensejando tutela reparatéria em
tfavor dos lesados, cujos direitos, divisiveis e indivizualizaveis, assumem
af configuracio tipica de direitos individuais homogéneos.

Conclui o Ministro e jurista que a existéncia de situagdes desse jaez,
que fogem dos padroes conceituais rigidos, de modo algum infirma as
distingdes antes empreendidas, nem desautoriza o esfor¢co metodolégico
que se deve desenvolver no trato doutrindrio da matéria. E, quando
as peculiaridades do fato concreto ndo podem ser subsumidas direta e
imediatamente aos géneros normativos existentes e nem submetidas
aos padrdes conceituais preestabelecidos, cumprird ao aplicador da lei
a tarefa de promover a devida adequagio, especialmente nos planos dos
procedimentos, a fim de viabilizar a tutela jurisdicional mais apropriada
para o caso.

O direito a saide pode ser encarado sob esse prisma, com
enfoque tanto subjetivo como transindividual. O primeiro enfoque
é de facil percepcdo, uma vez que cada um tem assegurado, inclusive
constitucionalmente, pelo ordenamento, o direito de ser beneficiado por
politicas publicas que visem a protecido de sua saide. O segundo enfoque,
por vezes esquecido, apesar de expressamente previsto pela Constituicio,
¢ o de que o Sistema Unico de Satide deve ter um alcance universal, ou
seja, deve assegurar a todos que dele possam precisar uma igualdade de
tratamento, o que implica ndo haver privilégio de um em detrimento de
todos.

Roger Raupp Rios, em artigo publicado na Revista de Doutrina 4®
Regido, “Direito a satde, universalidade, integralidade e politicas publicas:
principios e requisitos em demandas judiciais por medicamentos™, vem
catalogar o direito a satde conforme o seguinte quadro, objetivando
conjugar as dimensoes do direito (objetiva e subjetiva), suas eficdcias
(origindria e derivada) e a sua titularidade (individual e coletiva): o
direito a satide possuiria dimensdo objetiva e subjetiva, tendo a Gltima

18 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 2. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 47-48.

14 RIOS, Roger Raupp. Direito a satide, universalidade, integralidade e politicas publicas: principios e
requisitos em demandas judiciais por medicamentos. Revista do Tribunal Regional Federal da 4° Regido.

Porto Alegre, n. 48.
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titularidade individual e transindividual. Posiciona-se, assim, no sentido
de que esse panorama reafirmaria a dupla condigido do direito a satde
como direito individual e direito coletivo, tendo esta constatacdo especial
relevancia em face de demandas objetivando o direito ao fornecimento do
medicamento pelo SUS.

Também, ressaltando a natureza coletiva do direito, Luis
Roberto Barroso, em artigo j4 citado, vem lembrar que os excessos e
inconsisténcias das a¢des judiciais pdem em risco a prépria continuidade
das politicas de satde ptblica, desorganizando a atividade administrativa
e impedindo a alocagdo racional dos escassos recursos publicos. Vem
sustentar que o casufsmo da jurisprudéncia brasileira pode impedir
que politicas coletivas, dirigidas & promogdo da satde publica, sejam
devidamente implementadas. Por fim, exercendo juizo critico, aduz que':

Em muitos casos, o que se revela é a concessdo de privilégios a
alguns jurisdicionados em detrimento da generalidade da cidadania,
que continua dependente das politicas universalistas implementadas
pelo Poder Executivo.

Ao se cuidar das ag¢des judiciais de satde, a primeira pergunta que
importa a ser feita é — existe politica estatal que abranja a prestacdo
pleiteada?

Em sendo a reposta sim, entdo o direito subjetivo a satde seria
evidente, ndo afetando a decisdo a sua dimensdo transindividual.

Entretanto, sendo a resposta negativa, cuida-se de agdo que
possivelmente afetard as escolhas feitas pela politica publica vigente, com
potencialidade de provocagio de efeitos no direito transindividual.

5 DAS HIPOTESES EM QUE O DIREITO A SAUDE SE ENCONTRA AFE-
TADO NA SUA TRANSINDIVIDUALIDADE

Nessa tltima situa¢do, aconselhdvel o uso de balizamentos
estabelecidos, pelo Supremo Tribunal Federal, nos julgamentos das
Suspensdes de Tutela Antecipada niimeros 175, 178 e 224. Assim, deve-
se questionar se a inexisténcia de politica decorreria de:

a) omissdo legal ou administrativa;

15 BARROSO, op. cit., p. 4.
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b) decisdo de ndo fornecer a prestagio pleiteada;
¢) vedagdo legal.

Isso porque, se o SUS ndo tem tratamento especifico para
determinada patologia, podem estar ocorrendo duas situagdes:

() tratamentos puramente experimentais;

(i) novos tratamentos ainda nio incorporados pelo SUS, sendo,
nesse caso, imprescindivel a ampla produgio de provas.

Haveria vedagio legal em caso de medicamentos ndo registrados na
ANVISA, nos termos do que dispde o art. 200, inciso I, da Constitui¢do;
arts. 1°,2° 10, 12, 76 e 77 da Lei n° 6.360, de 23 de setembro de 1976; art.
6°, inciso I, “a”, e inciso VI, da Lei n” 8.080/1990; arts. 7° e 8°, §1° inciso
Le §5° da Lei 9.782, de 26 de janeiro de 1999; e, por fim, para espancar
qualquer davida a respeito da vedagdo legal, o art. 19-T, da Lei n° 8.080,
de 19 de setembro de 1990, introduzido pela Lei n° 12.401, de 28 de
abril de 2011. Também, a Recomendagio n° 81, de 30 de margo de 2010,
do Conselho Nacional de Justica- CNJ, sobre o tema, onde sintetiza as
conclusdes do Supremo Tribunal Federal e recomenda aos Tribunais que
evitem autorizar o fornecimento de medicamentos ainda ndo registrados
na ANVISA',

De maneira sintética, o registro de um medicamento na ANVISA
tem por objetivos analisar a sua seguranga, eficicia, qualidade e prego.
Entende-se por medicamentos seguros aqueles cujos efeitos terapéuticos
advindos de sua utilizagdo superam os efeitos colaterais. Medicamento
eficaz é aquele que, em um ambiente ideal, comprova atuar sobre a
enfermidade que se propde tratar, isto é, o medicamento comprova, em
ambiente de laboratério (ideal), que realmente atua sobre a doenga. Por
sua vez, medicamento de qualidade é aquele que comprova obedecer as

16 Recomendagio n° 31, de 30 de margo de 2010, do Conselho Nacional de Justiga- CNJ:
“CONSIDERANDO que os medicamentos e tratamentos utilizados no Brasil dependem de prévia
aprovagdo pela ANVISA, na forma do art. 12 da Lei 6.360/76 c¢/c Lei 9.782/99, as quais objetivam
garantir a satide dos usuarios contra praticas com resultados ainda nao comprovados ou mesmo contra
aquelas que possam ser prejudiciais aos pacientes:

RESOLVE:

I. Recomendar aos Tribunais de Justiga dos Estados e aos Tribunais Regionais Federais que:

L3

b.2) evitem autorizar o fornecimento de medicamentos ainda nao registrados pela ANVISA, ou em fase

experimental, ressalvadas as excegdes expressamente previstas em lei;”
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regras das Boas Praticas de Fabricacdo (BPT) expedidas pela ANVISA,
consistente em um conjunto de exigéncias necessdrias a fabricagio e
controle de qualidades de produtos farmacéuticos a fim de que o resultado
seja a produgdo de lotes iguais de medicamentos, o controle de qualidade
dos insumos, a validagdo dos processos de fabricagio, instalagdes e
equipamentos adequados e treinamento de pessoal.

Conforme j4 mencionado, além da vedagio legal, a inexisténcia
de politica no ambito do SUS pode decorrer de omissdo legal ou
administrativa ou de decisdo de ndo fornecer a prestagio pleiteada.

Tal quadro se deve ao fato de que a aprovagido do medicamento
pela ANVISA nio implica em sua imediata incorporagdo no SUS. Para
ser incorporado no 4mbito do Sistema Unico de Satde, o medicamento
deverda comprovar, além da sua seguranca, eficdcia e qualidade, outros
requisitos minimos, quais sejam, a efetividade e o custo-efetividade, o que
é verificado em ambiente real, isto é, apds o uso pela populagdo em geral.
A efetividade vem ser a analise dos resultados efetivamente obtidos com a
utilizagio de determinado insumo em ambiente real. O custo-efetividade
é o estudo que busca analisar se houve ganho de satide adicional com
a utilizagdo do insumo, ou seja, no caso de assisténcia farmacéutica do
SUS, se o medicamento que pretende utilizar traz maiores beneficios
do que aqueles ja disponiveis no sistema, e, em caso afirmativo, se o
beneticio advindo justificaria o gasto financeiro a ser realizado.

Ocorreria omissdo legal ou administrativa quando, apesar de
existénecia, no medicamento, dos requisitos de efetividade e custo-
efetividade, além dos de seguranga, eficdcia e qualidade, deixa a
Administragio de incorporar o firmaco por falta de analise. Também,
conforme ja mencionado, a nova Lei 12.401/2011, ao introduzir a
norma prevista pelo art. 19-R na Lei n° 8.080/90, busca estabelecer um
critério objetivo para a caracterizagdo da mora, uma vez que o processo
administrativo deverd ser concluido em prazo superior a 180 (cento
e oitenta) dias, contado da data em que fol protocolado o pedido, pelo
interessado, admitida a prorrogagdo por 90 (noventa) dias corridos,
quando as circunstancias exigirem.

Por fim, pode a administragio ter concluido pela inexisténcia dos
requisitos para a incorporagio do medicamento no dmbito do Sistema
Unico de Satide, pela inexisténcia dos requisitos de efetividade e custo-
efetividade, o que faz agora pela Comissdo Nacional de Incorporacio
de Tecnologias- CONITEC, formada por especialistas indicados



Fliavia Martins Affonso 293

por diferentes érgidos, tendo por norte os critérios estabelecidos pela
Medicina Baseada em Evidéncia- MBE.

6 DO PROCESSO DE INCORPORAGAO DE TECNOLOGIA

A incorporagdo de tecnologias em satde ao SUS, pela nova
legislagdo, resulta de processo administrativo que passa por 3 (trés) fases
principais.

A primeira delas é a andlise técnica adequada, realizada atualmente
pelo Plenario da CONITEC, quanto as evidéncias cientificas sobre a eficécia, a
acurdcia, a efetividade e a seguranga do medicamento, produto ou procedimento
objeto do processo, bem como a avaliagio econdmica comparativa dos
beneficios e dos custos em relagdo as tecnologias ja incorporadas, inclusive no
que se refere aos atendimentos domiciliar, ambulatorial ou hospitalar, quando
cabivel (art. 19-Q, § 2°, da Lei n. 8.080/90).

Uma vez emitido parecer conclusivo pelo Plendrio da CONITEC,
dé-se inicio a segunda fase do procedimento, qual seja, a submissdo do
referido parecer a consulta publica pelo prazo de 20 (vinte) dias, conforme
art. 19 do Decreto n. 7.646/2011.

As contribuigdes e criticas resultantes da consulta publica serdo
analisadas pelo Plenario da CONITEC e, emitido relatério, o processo
administrativo serd submetido ao Secretdrio de Ciéncia, Tecnologia e
Insumos Estratégicos do Ministério da Satde para decisdo (arts. 20 e 21
do Decreto n. 7.646/2011).

Querendo, o Secretario de Ciéncia, Tecnologia e Insumos
Estratégicos do Ministério da Satde, antes de decidir, podera solicitar
realizagdo de audiéncia publica, conforme a releviancia da matéria, e,
quando se tratar de elaboracdo ou alteragdo de protocolo clinico ou
diretriz terapéutica, devera submeté-lo & manifestagdo do titular da
Secretaria responsavel pelo programa ou acdo, conforme a matéria (arts.
21, 22 e 24 Decreto n. 7.646/2011).

A decisdo quanto a incorporagdo compete ao Secretério de Ciéncia,
Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério da Satde, sendo essa a
terceira fase do processo.

A partir da publicagdo da decisdo do Secretdrio de Ciéncia,
Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério da Satde no Didrio
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Oficial da Unido (art. 23 do Decreto n. 7.646/2011), comega-se a contar
o prazo de 180 (cento e oitenta) dias para efetivar-se a disponibilizagdo
da tecnologia incorporada pelo SUS (art. 25 do Decreto n. 7.646/2011).

Por fim, da decisdo final, cabe recurso sem efeito suspensivo,
no prazo de 10 (dez) dias, ao Ministro de Estado da Satde, que poderd
confirmar, modificar, anular ou revogar, total ou parcialmente, a decisdo
recorrida (arts. 26 e 27 do Decreto n. 7.646/2011).

O Ministro de Estado da Satde também poderd determinar
a incorporacdo ou alteracio pelo SUS de tecnologias em satde, em
caso de relevante interesse publico, mediante processo administrativo
simplificado (art. 29 do Decreto n. 7.646/2011).

Verifica-se que, com a finalidade de aproximagdo da verdade,
busca-se realizar uma dialética entre os grupos de diversos interesses
visando a produgdo de uma maior adequagio técnica de incorporagio da
tecnologia no Sistema Unico de Satde.

7 DA ANALISE DAS ACOES JUDICIAIS E ADEQUACAO DO RITO

Temos, que, nas duas ultimas hipdteses, que contemplam a
inexisténcia de previsio de medicamentos nas politicas publicas
estabelecidas, por diversos motivos, necessariamente estard em jogo o
interesse transindividual da sociedade, quando de qualquer inovagio
na politica publica que se pretenda fazer, inclusive na agdo individual,
decorrente do privilégio a um individuo em detrimento do estabelecido
genericamente para o corpo social.

J4 existem juristas nacionais defendendo que as a¢des individuais
somente deveriam ser julgadas procedentes quando o objeto da acdo
se relacionasse a prestagdes ja contempladas nas politicas publicas
estabelecidas pelos poderes constituidos por um regime democrético de
elei¢do, Legislativo e Executivo, aos quais compete a elaboragdo de leis, a
alocacio de recursos e a formulagio

execugio de politicas publicas. £ o caso de Luis Roberto Barroso,
em artigo ja citado no texto'.

17 BARROSO, op. cit., p. 30.
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Uma vez ndo contemplado o que se pede, qualquer decisdo
concessiva poderia vir afetar o direito de todos, diante de uma nova
alocagdo de recursos feita pelo Judicidrio, cujos membros sdo escolhidos,
em regra, por critérios técnicos e ndo eletivos.

Dados estatisticos comprovam, porém, que o ajuizamento de a¢des
individuais, cujo objeto envolve o direito a satde, vem aumentando a ma
distribuig¢do das riquezas, uma vez que a populagido mais hipossuficiente
tem menos condi¢des de acesso a justica, quebrando a isonomia no
atendimento dos cidaddos. Nesse sentido, sdo os niimeros extraidos de
estudos da Advocacia-Geral da Unido, de 2011, demonstram que regides
com maiores {ndices de pobreza demandam menos no ambito do direito
a satde que regides mais abastadas, figurando a Unido no polo passivo
da ag¢fio. Nesse sentido, os graficos:

Agdes de Saide - Participagdo no Total de
Atividades Juridicas
16.00%
14.20%
14.00%
12.00%
10.00%
B.00%
6.00%
3.70%
4.00%
i 2.60%
1.80%
2.00%
0.00% | .
4 Regido 1Regido (menos 3 Regido 5 Regido 2 Regido Regido Norte
Regido Norte)

Assim, ainda que seja do Judicidrio o papel de contraponto aos
6rgdos democréticos (representantes da maioria), no sentido da defesa
das minorias, importa questionar se o alocamento de recursos feito
pelo juizo em privilégio do autor da agdo viria favorecer uma minoria,
entendendo-se essa como grupo de menor for¢a de representacdo na
sociedade', diante do que préprio comprovam os graficos.

18 DWORKIN, Ronald. O império do direito. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007. Afirma o autor
que as pessoas nio acreditam num dever geral de tratar todos os membros da comunidade com igual

preocupagio, mas que o governo, a comunidade personificada, possui esse dever, que ele denomina
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Contudo, apesar de defender a impossibilidade de discussdo no
Ambito da acdo individual, Luis Roberto Barroso vem se manifestar
no sentido de que a alteracdo e inclusdo em listas pode ser objeto de
discussdo no ambito de agdes coletivas. Aduz o jurista':

Assim, aimpossibilidade de decisdes judiciais que defiram a litigantes
individuais a concessdo de medicamentos ndo constantes das listas
ndo impede que as proéprias listas sejam discutidas judicialmente. O
Judicidrio poderd vir a rever a lista elaborada por determinado ente
federativo para, verificando grave desvio na avaliagdo dos Poderes
Piblicos, determinar a inclusio de determinado medicamento. O que
se propde, entretanto, é que essa revisio seja feita apenas no ambito
de agoes coletivas (para defesa de direitos difusos ou coletivos e cuja
decisdo produz efeitos erga omnes no limite territorial da jurisdigdo
de seu prolator) ou mesmo por meio de agdes abstratas de controle
de constitucionalidade, nas quais se venha a discutir a validade de
alocagbes orgamentarias.

Aponta por fundamentos, em primeiro lugar, que a discussio
coletiva ou abstrata exigird naturalmente um exame do contexto
geral das politicas publicas objeto da andlise, tendo-se uma ideia mais
realista de quais as dimensoes da necessidade e qual a quantidade de
recursos disponivel como um todo. Em segundo lugar, que, preocupado
com a solugdo dos casos concretos, o que chama de micro-justiga, o
juiz fatalmente ignora outras necessidades relevantes e a imposigdo
inexoravel de gerenciar recursos limitados para o atendimento
de demandas ilimitadas: a macro-justica. Em terceiro, a decisdo
eventualmente tomada no Ambito de uma agdo coletiva ou de controle
abstrato de constitucionalidade produzira efeitos erga omnes, nos termos
definidos pela legislagdo, preservando a igualdade e universalidade no
atendimento da populagdo, permitindo, inclusive, a decisdo Gnica que o
Poder Publico estruture os seus servigos de forma mais organizada e
eficiente™.

Contudo, divergindo do entendimento acima, importa se apontar
que a natureza hibrida do direito a saide nio retiraria do autor individual
a legitimidade para o ajuizamento da agdo, devendo-se observar, porém,

responsabilidade puiblica geral. O governo tem a responsabilidade abstrata de tratar o destino de cada

cidaddo com a mesma importancia.
19 BARROSO, op. cit., p. 30-31.
20 BARROSO, op. cit., p. 31-32.
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como condicionantes, os mesmos estabelecidos para a a¢do coletiva, no que
diz respeito ao interesse processual, como melhor sera explicado abaixo.

Entretanto, nessa ultima hipétese, de ajuizamento da agdo
individual, quando se pleiteia a prestagdo de uma atitude positiva do
Estado em caso de inexisténcia de politica publica estabelecida, em razao
dos reflexos nos direitos transindividuais, dever-se-ia haver a criagio de
mecanismos para a coletiviza¢do da agfo, com a intimagio dos 6rgdos
legitimados para a protegdo dos direitos difusos/coletivos, bem como,
para a concretude do debate, de realizagio de audiéncias publicas, com a
participacdo dos seguimentos sociais envolvidos.

Assim, diferente do defendido pelo jurista Luis Roberto Barroso,
a posi¢do aqui manifestada vem ser no sentido tanto da possibilidade de
ajuizamento de ago coletiva quanto de individual, em razdo da natureza
hibrida do direito a satde, contudo com necessidade de observancia dos
requisitos de condig¢do da agdo, notadamente, do interesse processual.

Ademais, em tendo sido a a¢fo individual ajuizada, haver-se-ia a
necessidade de adequagio do rito processual, para contemplar também o
interesse transindividual envolvido, inclusive porque a sentenca somente
produz efeitos inter partes.

Diante, porém, da nova legislagdo surgida em 2011, observagoes
merecem ser feitas no que diz respeito a analise das condi¢des da agio
quando se pleiteia o fornecimento de um farmaco.

Isso porque, ainda que se entenda que a alteragio e inclusdo em
listas pode ser objeto de discussdo no ambito de agdes coletivas, haveria
auséncia da condi¢do da agdo de interesse processual em agir, caso os
legitimados ndo tiverem, previamente, formulado pedido de incorporagao
de tecnologias no SUS, ou de elaboragdo/alteragio de protocolos clinicos
e diretrizes terapéuticas, nos termos da Lei n® 12.401/2011 e Decreto n °
7.646/2011, conforme acima jd mencionado.

Dessa forma, os legitimados extraordindrios para proporem as
acdes coletivas, como qualquer parte interessada, deveriam apresentar
os documentos necessarios, bem como formular pedido na via
administrativa, onde j4 existente todo um sistema ptblico, formado por
técnicos especializados, érgdo de composigio plural e audiéncia publica,
até tomando em consideragio o principio da eficiéncia, em razdo do gasto
econdmico na manutengio da maquina estatal.
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Assim, somente haveria legitimidade para o ajuizamento da agio
em caso de omissdo, nos termos da norma prevista pelo art. 19-R na Lei
n° 8.080/90, ou mesmo alguma ilegalidade, no processo administrativo,
que possa justificar a intervencdo estatal.

Nido demonstrando o interesse de agir, o processo, ainda que
coletivo, deve ser extinto sem resolu¢do do mérito, nos termos do art.
267, inciso VI, do CPC.

8 A PLURALIZACAO DO DEBATE COMO MECANISMO PARA MELHOR
RESOLUCAO DOS CONFLITOS NA SOCIEDADE

Ao se permitir a pluralizacio de debate, tanto pela realizagio de
audiéncias publicas como pelo chamamento dos legitimados para integrar
a acdo, buscar-se-ia que os discursos manifestados pelos atores sociais se
encontrassem com a finalidade de alcance de um consenso social, sendo
a pluralizagio do discurso método de exercicio da democracia.

Nesse sentido, Jirgen Habermas, ao buscar substituir a
metafisica de Kant, por um realismo interno, pautado em uma visdo
procedimentalista, visa confrontar o universalismo cada vez mais
inclusivo, altamente idealizador, com o particularismo de cada consenso
e de cada comunidade de linguagem.

Sustenta Habermas, com a ideia de proporcionar juridicamente o
exercicio politico de igual modo para todos os participes, que*":

Os participantes da comunicagido podem se entender por cima dos
limites dos mundos da vida divergentes, porque eles, com a visdo de
um mundo objetivo comum, se orientam pela exigéncia da verdade,
isto é, da validade incondicional de suas afirmagdes.

Nessa medida, sabendo-se que a férmula de divisdo do orgamento
da satde pode envolver interesses diversos, importa a oportunizagio
de um ntmero méximo de discursos no processo judicial, oferecendo
iguais oportunidades politicas de participagdo, a fim de se alcangar a
aceitabilidade racional propalada.

Também de relevéincia lembrar que, mesmo na seara do processo
administrativo de incorporagdo de tecnologia, uma vez emitido parecer

21  HABERMAS, Jiingen. Agir comunicativo e razdo descentralizada. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2012. p. 46-47.
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conclusivo pelo Plendrio da CONITEC, da-se inicio a segunda fase do
procedimento, com a submissio do parecer a consulta ptblica pelo prazo
de 20 (vinte) dias, conforme art. 19 do Decreto n. 7.646/2011.

E ndo s6, apés o recebimento das contribuigdes e criticas resultantes
da consulta piblica, que serdo analisadas pelo Plenario da CONITEC, e
emitido relatério, com encaminhamento do processo administrativo ao
Secretdrio de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério
da Satde para decisdo, querendo, antes de se manifestar, podera realizar
audiéncia publica, conforme relevincia da matéria, e, quando se tratar
de elaboragdo ou alteragdo de protocolo clinico ou diretriz terapéutica,
devera submeté-lo a manifestagio do titular da Secretaria responsavel
pelo programa ou agio, conforme a matéria (arts. 21, 22 e 24 Decreto n.
7.646/2011).

Assim, constata-se que a abertura do didlogo, no Aambito
administrativo, inclusive com a possibilidade de manifestagdo livre da
comunidade cientifica, por meio de consulta ptblica, busca a aproximacgao
da solugdo a um conceito de uma melhor verdade (conhecendo-se a
critica de ser um conceito relativo), ou melhor, a um ponto 6timo a ser
alcangado.

Boaventura de Souza Santos, em sua “Sociologia das Emergéncias”,
em uma visdo critica do conhecimento cientifico positivista do Direito,
aponta a necessidade de se valorizar as mais variadas gamas de
experiéncias humanas, com vista a ampliar o acesso ao conhecimento,
mostrando-se os movimentos sociais e civicos como essenciais ao
controle democratico da sociedade e ao estabelecimento de formas de
democracia participativa.*

Assim, questiona-se qual a legitimidade que teria o Judicidrio em
alterar a decisdo de incorporagdo de tecnologia, quando, para a sua tomada,
na seara administrativa, houve a participagdo aberta da comunidade
cientifica e a possibilidade de participagdo de todos os interessados,
pela decisdo de um magistrado, sem conhecimento técnico da matéria,
ou mesmo assessorado por um perito, que ndo necessariamente vem ser
conhecedor profundo do tema que estd sendo debatido.

Verifica-se como tentativa de abertura de debate, ou, qui¢d, por
influéncia dos proéprios pensamentos procedimentalistas de Habemas,

22 SOUZA SANTOS, Boaventura. Introdu¢do a Ciéncia Pés-Moderna. Rio de Janeiro: Graal, 1989.



230 Revista da AGU n° 35

que o Supremo Tribunal Federal, convocou, no perfodo de presidéncia do
Ministro Gilmar Mendes, audiéncia publica, onde ouviu 50 (cinquenta)
especialistas, entre advogados, defensores publicos, promotores e
procuradores de justica, magistrados, professores, médicos, técnicos de
satde, gestores e usudrios do sistema tnico de satde, nos dias 27, 28 e 29
de abril, e 4, 6 e 7 de maio de 2009, para tratar do tema da sadde.

Interessante também apontar que a convocagdo de audiéncias
publicas vem se mostrando a tendéncia do Supremo Tribunal Federal,
havendo o Ministro Luiz Fux, recentemente, convocado audiéncia
sobre a nova regulamentagdo da TV por assinatura, criada pela Lei n°
12.485/2011, sob o fundamento de que aprecia¢do do tema ultrapassaria
os limites do estritamente juridico, demandando “abordagem técnica e
interdisciplinar, atenta as nuances do mercado audiovisual brasileiro e
as repercussdes praticas que o novo modelo normativo ensejara sobre a
dinamica do setor”. Salientou, contudo, que nio seria objetivo da audiéncia
colher interpretagdes juridicas dos textos constitucional e legal®’.

9 DAS ACOES INDIVIDUAIS E POSSIVEL SOLUGAO A SER DADA PE-
LOS INCIDENTES DE DEMANDAS REPETITIVAS

Em razdo da natureza hibrida do direito a sadde, e possibilidade
de ajuizamento de acdo individual, desde que também preenchidas as
condi¢des da agfo, é facil vislumbrar a deficiéncia do rito processual
subsuntivo para tratar do tema em questio, posto ter reflexos no direito
da transindividualidade.

Nesse sentido, sendo o processo adjetivo e instrumental®, cabe
ao direito processual apresentar solugdes que busquem a consecugio
dos principios constitucionais, em sua plenitude, no lugar de se viver
na férmula dos brioches, de Maria Antonieta®’, lembrada pela revolugéo

francesa.

23 Referéncias extraidas da pagina <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.

asp?idConteudo=211595>.

24 DINAMARCO, op. cit., 2005. p. 33 e ss. O jurista vem afirmar, ap6s desenvolver o estudo no sentido
de que o processo, como instrumento, guarda perene correspondéncia com a ordem constitucional a que
serve, que “No contexto da sensibilidade do sistema processual aos influzxos e mutagdo da ordem constitucional é
que se situam as propostas e as ondas renovatdrias do processo, pois é natural que o instrumento se altere e adapte
as mutantes necessidades funcionais decorrentes da varia¢do dos objetivos substanciais a perseguir.”

25 Maria Antonieta, em alem&o: Maria Antonia Josepha Johanna von Habsburg-Lothringen; francés:
Marie Antoinette Joséphe Jeanne de Habsbourg-Lorraine, arquiduquesa da Austria e rainha consorte

de Franga e Navarra, apos a sua morte, condenada por traigdo e guilhotinada em 16 de outubro de
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Como solugio a ser pensada, de técnica de pluralizagio dos debates,
poder-se-ia vislumbrar o incidente de demandas repetitivas, previsto no
Projeto de Lei n° 8.046, de 2010, importado do Procedimento-Modelo
(Musterverfahren), da Alemanha.

Esse procedimento, que entrou em vigor na Alemanha em 2005,
foi instituido em caréter experimental, visando dar solugdo ao possivel
abalroamento da justica diante dos danos causados a milhares de
investidores da bolsa de Frankfurt, temendo-se o efeito multiplicador.

No procedimento, hd uma fragmentagdo na cognicdo. A agio é
proposta pelo juiz de primeiro grau e, apds o incidente ter sido provocado
pela parte, o processo serd remetido ao Tribunal. A solugdo das questdes
apontadas pelo requerente como comum a varias demandas, que podem
ser de fato ou de direito, atingem varios litigios individuais.

Visa o procedimento aglutinar, em uma unica relagio juridica,
um grupo de pessoas em idéntica ou similar posi¢do juridica, com a
participagdo dos sujeitos legitimados a agdo coletiva, condensando-se
em um sé processo a resolugio de intmeras lides, com um tratamento
igualitdrio aos intimeros envolvidos.

No Projeto de Lei n° 8.046/2010, que visa a reforma do Cédigo de
Processo Civil, o incidente de resolugio de demandas repetitivas vem ser
incorporado e disciplinado no Capitulo VII, arts. 930/941.

Prevé o art. 930, do Projeto, ser admissivel o incidente de demandas
repetitivas sempre que identificada controvérsia com potencial de gerar
relevante multiplicacdo de processos fundados em idéntica questdo de
direito e de causar grave inseguranca juridica, decorrente do risco de
coexisténcia de decisdes conflitantes.

O pedido de instauragdo do incidente seria dirigido ao Presidente do
Tribunal, pelo juiz ou relator, por oficio, ou pelas partes, pelo Ministério
Publico ou Defensoria Publica, por peti¢do (art. 930, §1° do Projeto), e
Julgado pelo Plenério do Tribunal (art. 933), sendo intimado o Ministério

1793, na Revolugdo Francesa, tornou-se parte da cultura popular e figura histéria importante, sendo
retratada por um comportamento frivolo e superficial, sustentando alguns historiadores ter sido
retratada injustamente. Teve atribuida, falsamente, a frase: “Se o povo ndo tem péo, que coma brioches!
Como contexto, na primavera de 1775, o criticado programa econémico do ministro das finangas Jacques
Turgot, levou a graves disttrbios, com a eclosdo de motins em toda a Franga, conhecidos como a “Guerra

da Farinha”.
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Publico da admisséo do incidente (art. 932), assim como o Relator ouviria
as partes e os demais interessados, inclusive pessoas, 6rgdos e entidades
com interesse ha controvérsia, que, no prazo comum de quinze dias,
poderiam requerer a juntada de documentos, bem como as diligéncias
necessdrias para a elucidagido da questdo de direito controvertida; em
seguida, no mesmo prazo, manifestar-se-ia o Ministério Publico (art.
935).

Julgado o incidente, a tese juridica seria aplicada a todos os
processos que versassem idéntica questdo de direito e que tramitassem
na 4rea de jurisdi¢do do respectivo tribunal (art. 938, caput) e, havendo
recurso e sendo apreciada a matéria, em seu mérito pelo plenario do
Supremo Tribunal Federal ou pela corte especial do Superior Tribunal de
Justica, que, respectivamente, teriam competéncia para decidir recurso
extraordindrio ou especial originario do incidente, a tese juridica firmada
seria aplicada a todos os processos que versassem idéntica questdo de
direito e que tramitassem em todo o territério nacional (pardgrato inico
do art. 938).

A ideia do incidente seria afetar ao 6rgdo jurisdicional superior
o julgamento de questdo juridica comum a uma série de demandas j4
instauradas ou com possibilidade de sé-lo, para que seja veiculado
pronunciamento tnico, com eficdcia prospectiva e vinculante. Assim,
tratar-se-ia, em conjunto, questdes, que poderiam ou deveriam ser
resolvidas de uma s6 vez e com eficécia para todos®*.

No que diz respeito ao direito sanitdrio, mostra ser procedimento
harmonizador, pois, ao se aglutinar, em um s6 procedimento, a resoluco
de questdo pertinente a um universo abrangente de pessoas, permitir-se-
ia um pronunciamento uniforme, pelo Judiciario, constituindo o incidente
em fator de efetividade do valor igualitdrio do processo, isso porque a
igualdade perante a lei pressupde a igualdade também de sua aplicagdo®.

Contudo, ainda que previsto esse mecanismo, nio se pode garantir
menos didlogo cientifico para modificar um protocolo do que o previsto
na esfera administrativa. Nesse sentido, de importincia que ndo s6
audiéncias publicas sejam promovidas, a exemplo do que vem ocorrendo

26 FUX, Luiz. O novo processo civil brasileiro — Direito em Expectativa (obra coletiva). Rio de Janeiro: Forense,

2011. p. 447.

27 Ibidem, p. 447.
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no STF, bem como que a exigéncia probatdria siga os requisitos cientificos
de uma melhor medicina, como a Medicina Baseada em Evidéncias.

10 CONCLUSAO

O artigo, apds realizar uma breve contextualizagdo histérica do
direito a satde, no Brasil, apontando se encontrar hoje o Sistema Unico
de Satde regido pelos principios da universalidade e integralidade,
vem defender que a indefini¢do sobre esse tltimo conceito propiciou a
excessiva judicializagdo das a¢des que tém por lide controvérsias sobre
o seu exercicio, pondo em risco a prépria existéncia do sistema, diante
da natureza eminentemente hibrida desse direito, com enfoque tanto
transindividual como subjetivo.

Nesse sentido, naesteira dos ensinamentos de Ronald Dworkin, vem
criticar o conceito de bem-estar para definir o que seria a integralidade,
apresentando a proposta legal, recente, da Lei n° 12.401/2011 que a
estabeleceu, tendo por norte a politica capitaneada pelas organizagoes
internacionais, especialmente a Organizagdo Mundial de Satude, da qual
o Brasil faz parte, de Uso Racional dos Medicamentos, a sua definig¢do
(arts. 19-M e 19-P), dispondo sobre a assisténcia terapéutica e a
incorporagdo de tecnologia em satide no ambito do SUS, assim como o
processo administrativo para sua incorporagio.

Tendo por pano de fundo esse contexto, o artigo vem apontar
a necessidade de observincia da fase administrativa como requisito de
andlise do interesse processual no ajuizamento da agio, em prestigio,
inclusive, ao principio da eficiéncia, assim como do déficit de legitimidade
do Judicidrio na criagio de politicas publicas, trazendo dados estatfsticos
que demonstram que as regides mais ricas do pafs sdo as que tém maior
nimero de ajuizamento de agdo, em detrimento de uma populagio mais
hipossuficiente, que ainda nio possui acesso ao Judiciério.

Também enfatiza o artigo a observancia, no processo administrativo,
de um discurso aberto e plural, com realizacdo de consultas e audiéncias
publicas, estabelecendo a participagido da sociedade civil como meio de
garantir mais transparéncia nos processos de incorporagio de novas
tecnologias, produtos e servigos na rede publica de satide (art. 19,R, §1° IIT e
IV), o que atenderia a ideia de aceitabilidade racional, de Jingen Habermas.

Vem defender o artigo, diante do reconhecimento da natureza
hibrida do direito a satde, com enfoque tanto individual como
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transindividual, a possibilidade de ajuizamento de a¢io individual ainda
que o resultado reflita em discussio a respeito de politicas piblicas, desde
que, considerando a instrumentalidade do processo, haja adaptagio do
rito a natureza dos direitos discutidos, com a coletiviza¢do do debate.

Também, ressaltando a natureza do processo como campo de
exercicio dos direitos politicos, e tendo por pano de fundo as especificidades
técnicas que envolvem a matéria, de campo extrajuridico, e natureza
tansindividual do conflito, defende o artigo a necessidade de abertura
do processo judicial a pluralizagdo do debate, a exemplo do que fez o
administrativo, tanto pela intimagdo dos legitimados extraordindrios,
como por realizagio de audiéncias publicas.

Nesse sentido, sabendo-se que a férmula de divisdo do orgamento
da satde pode envolver interesses diversos, importa a oportunizagio
de um ntmero méximo de discursos no processo judicial, oferecendo
iguais oportunidades politicas de participagdo, a fim de se alcangar a
aceitabilidade racional propalada.
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RESUMO: Tema atualmente controvertido em Direito Ambiental, a
aplicagdo, no tempo, das disposi¢des legais trazidas pelo novo Cédigo
Florestal (Lei n° 12.651/2012) exige cautela do intérprete, que se vé
diante da possibilidade de observar a nova legislagdo ambiental, seja
ela mais ou menos restritiva, na concretizagdo da responsabilidade civil
daquele que praticou dano ambiental e estd obrigado a reparé-lo. Buscar-
se-4 enfrentar a problematica acerca da pretensa aplicabilidade das
novas regras do Cédigo Florestal aos projetos de reparagio ambiental
em tramite administrativo, ainda que a pratica do correspondente dano
ambiental tenha se perpetrado em momento anterior a vigéncia da atual
disciplina legal. Para tanto, revelar-se-a imprescindivel distinguir a
responsabilizagido civil da responsabilizagdo administrativa daqueles
que cometeram infra¢do ambiental, para se concluir que, diferentemente
do dever de reparar o dano ambiental, voltado para as atuais e futuras
geragdes, ndo hd autorizagdo legal que permita, no campo punitivo,
retroagir, geral e irrestritamente, a norma atual as préticas infracionais
anteriores a vigéncia da nova Lei.

PALAVRAS-CHAVE: Responsabilidade Civil e Administrativa em
Matéria Ambiental. Novo Cédigo Florestal (Lei n° 12.651/2012).
Aplicagdo da Lei no Tempo.

ABSTRACT: Currently controversial topic in environmental law, the
application of the provisions introduced by the new Forest Code (Law
No. 12.651/2012) requires caution by the interpreter, who is faced
with the possibility of observing new environmental legislation, be
it more or less restrictive, to civil environmental liability. This essay
will face the possibility of enforcing the provisions of the new Forest
Code to environmental remediation projects that aim to repair damages
caused before the enactment of the new law. Therefore, it is essential
to distinguish civil and administrative liability in order to conclude
that, unlike the civil duty to repair the environmental damage, facing
current and future generations, it is not possible to consider the Forest
Act as a retroactive law in order to repeal administrative enforcement on
violations committed before the enactment of the new Law.

KEY WORDS: Civil Liability. Administrative Liability. Retroactivity of
Administrative Environmental Enforcement.
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1 DAS CONSIDERACOES INICIAIS

De 25 de maio de 2012, a Lei n° 12.651, mais conhecida como novo
Cédigo Florestal, foi objeto de acirradas discussoes, desde a época de
sua concepg¢do, causando, mesmo depois de aprovada, severas criticas por
parte daqueles que lidam cotidianamente com o Direito Ambiental e que
enxergaram na nova disciplina um certo retrocesso legislativo.

Seja como for, é fato que a Lei foi finalmente aprovada e teve o
seu texto consolidado apés a tramitagio de agitado processo legislativo.
Agora, resta ao intérprete e aos aplicadores do Direito Ambiental a drdua
tarefa de compreender-lhe o sentido e de colocd-la em pratica, partindo
sempre da busca dos objetivos tragados pelo legislador, ao confeccioné-la.

Reconhece-se, contudo, que os diversos assuntos envolvendo
a compreensdo da nova Lei carecem de maiores estudos e andlises,
mesmo porque, diante da sua recente entrada em vigor, ainda nédo h4
consolidados entendimentos doutrindrios e jurisprudenciais acerca das
suas disposicdes. E preciso, pois, especificar e concentrar as andlises
que se propde apresentar, com suas respectivas fundamentagdes
juridicas, possibilitando-se, assim, uma compreensido mais delimitada e
aprofundada de cada tema controvertido.

Nesse breve estudo, pretende-se discorrer acerca das possiveis
implicagdes da vigéncia da nova Lei sobre a reparagido ambiental, em
andlise administrativa, no ambito do érgdo ambiental que constatou o
dano perpetrado, ainda que tal pratica tenha se configurado em época
pretérita a vigéncia da lei. Para tanto, deve-se afastar a aplicagdo da
solugdo aqui aventada ao poder de policia ambiental e a imposigio de
penalidades administrativas aquele que praticou infragdo, ou seja, a
responsabiliza¢do administrativa do infrator ambiental. Trata-se,
em qualquer das duas andlises juridicas, de problemdtica oriunda do
Direito Intertemporal, que se propde enfrentamento na seara juridica
ambiental:

O problema do Direito Intertemporal consiste no choque de dois
dogmas juridicos: a seguranca das relagdes constituidas sob a égide
danorma revogada e a evolugio das necessidades sociais, o progresso,
a visdo moderna trazida pela nova lei.

Vale lembra que toda a questio de conflito intertemporal das leis
gira em torno do saber-se se a lei nova deve, ou ndo, respeitar os
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efeitos presentes e futuros das situagdes pretéritas, concluidas sob o
regime da lei revogadal.

2 DA DISTINCAO ENTRE A RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA
DO INFRATOR E O DEVER DE REPARAR O DANO AMBIENTAL CAU-
SADO (RESPONSABILIDADE CIVIL)

Sabe-se que o poder de policia ambiental é conferido ao Estado
por for¢a do dispositivo constitucional inscrito no artigo 225, § 3° da
Constitui¢io da Republica:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

L]

§ 8° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais
e administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os
danos causados.

Em face do dispositivo constitucional transcrito, depreende-se que
as condutas lesivas ao meio ambiente poderdo acarretar ao infrator uma
triplice responsabilizagio. E que, caso também tipificado como crime,
a a¢do ou omissdo lesiva ao meio ambiente deverd gerar penalizagio a
ser aplicada, necessariamente, pelo Poder Judiciario, em dmbito penal.
Soma-se a isso a imposi¢do de sangdes, em instincia administrativa, e
o dever de reparar os danos ambientais, acaso configurados, em ambito
civil. A questdo da triplice responsabilidade é bem compreendida por
José Afonso da Silva, para quem a violagdo de um preceito normativo pode
dar origem a sangbes de diversas naturezas, e a cada uma corresponde um
tipo de responsabilidade crvil, administrativa ou penal, conforme seus objetivos
peculiares e, em conseqiiéncia, as sangbes diferem entre st [7..T.

1 DONDONTI, Juliana. Questoes de Direito Intertemporal: Uma abordagem sobre a combinagio
de leis face a nova Lei de Drogas. Disponivel em: <http://www.uems.br/portal/biblioteca/
repositorio/2012-02-06_10-58-17.pdf>. Acesso em: 21 dez. 2012.

2 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000; citagdo feita pela
Juiza de Direito do TIDFT Oriana Piske de Azevedo Magalhdes Pinto, em artigo publicado no site da
Associagdo dos Magistrados Brasileiros e intitulado Responsabilidade administrativa por dano ambiental.

Disponivel em: <http://www.amb.com.br/portal/index.asp?secao=artigo_detalhe&art_id=233>.
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E, destarte, distinto da responsabilizagdo administrativa o
dever civel de reparar os danos ambientais causados. As esferas de
responsabilizacdo sdo independentes e se sujeitam a normas e principios
diversamente aplicados.

Nesse sentido, importa compreender que a reprovabilidade
constante em auto de infragfo, lavrado por 6rgdo ambiental, que apura a
pratica de infragdo administrativa e justifica, na esséncia, a imposicdo de
uma sangdo ao infrator ambiental, rege-se por regramentos e principios
proprios.

De outro modo, a necessidade, voltada para o futuro, de obter a
efetiva reparagdo de um dano ambiental causado, ndo pode se apegar
ao passado e as regras juridicas anteriormente vigentes. Com efeito, a
obrigacdo reparatéria ndo estd atrelada a necessidade de punir aquele que,
seguindo as regras da época do fato, praticou uma infracdo ambiental.
Nio h4, portanto, na responsabilizagio civil em matéria ambiental fins
pedagdégicos e inibitérios, nem a censura a condutas antijuridicas, préprios
da responsabilizag¢do administrativa, a qual demanda o exercicio efetivo
de reprovabilidade do ato, por meio de medidas que possam desestimular
a sociedade na prética de agoes delituosas.

O dever civel de reparar o dano ambiental causado se justifica, em
prol da presente e das futuras geragdes, e, nesse sentido, é desgarrado
do passado, ndo havendo razdo que justifique, em principio, a aplicagdo
de legislacdo j4 revogada, seja ela mais ou menos restritiva aos direitos
individuais. Vale frisar:

Por igual, a Declaragdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento (1992) ressaltou essa dimensdo temporal,
averbando, no Principio 3, que o direito ao desenvolvimento “deve
ser exercido de modo a permitir que sejam atendidos equitativamente
as necessidades [...] das geragdes atuais e futuras”.

No ordenamento jurfdico pétrio, o art. 225, caput, da Constitui¢do

N

Federal, refere-se expressamente a solidariedade intergeracional,

ao impor ao Poder Publico e a coletividade o dever de defender e
preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geragoes’.

8  MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestio ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.

ed. rev,, atual.e reform. — Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1067.
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Quer-se com isso dizer que, independentemente das normas
vigentes em passado recente, o restauracio de condigdes favordveis ao
meio ambiente deve se focar no futuro, garantindo o exercicio desse
relevante direito as proximas geragdes. Dai, costuma-se afirmar
que, em matéria de responsabilidade civil ambiental, ndo importa
quem foi o efetivo degradador (obrigacdo propter rem), suas intengoes
(responsabilidade objetiva), ou mesmo se, na época do fato, ndo foram
adotadas medidas para evitar a ofensa ao meio ambiente, nio havendo
que se falar, portanto, na existéncia de situagdes juridicas consolidadas
ou no direito adquirido de poluir.

Em matéria ambiental, destarte, vale o direito difuso, das presentes
e das futuras geragdes, de obter um meio ambiente sadio e equilibrado,
respeitando-se normas e regras ditadas pelo atual legislador. Destarte,
nio pode prevalecer direito individual quando em jogo o advento de
uma norma de ordem publica, de aplicagio geral e imediata, emanada do
interesse coletivo em detrimento do particular:

Nio se cogita da invocagdo de ‘direito adquirido’ pelo loteador ou
adquirente para poder edificar, ainda que tenha havido aprovagdo do
parcelamento em data anterior. Prevalece o interesse ptblico e ndo
ha ‘direito adquirido de desmatar’.

(TJSP, 4* Camara, ApCiv 147.488-1/2, julg. 12/09/1991, relator Des.
Lobo Jinior)

Seguindo-se igual l6gica (e ai parece irrelevante que as novas
regras sejam mais ou menos restritivas ao direito anterior), ndo ha razdo
que justifique a aplicagdo de norma revogada a recomposicio de dano
ambiental que pretende adequar a degradagdo ambiental indesejada a
regularizacdo atualmente tragada pelo legislador. O que verdadeiramente
interessa, destarte, é que seja recomposto, em matéria ambiental, o
estado das coisas, garantindo-se a observancia das normas, no momento,
vigentes.

Nesse sentido, importa lembrar que a Constituicdio Federal
Brasileira estabelece que a propriedade atenderd a sua fungdo social (art.
5° inciso XXIII), e ainda que a fungdo social da propriedade rural é
cumprida quando atende, seguindo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, a requisitos certos, entre os quais o de “utilizagdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meto ambiente”
(art. 186, inciso II).
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Outrossim, o Cédigo Civil (Lei n® 10.406/2002) assinala que “o
direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico, bem
como evitada a polui¢do do ar e das dguas” (artigo 1.228, § 1°).

Assim, ndo se pode deixar de destacar, a respeito, que a prépria
fungdo social da propriedade deve ser exercida em conformidade com
as finalidades, ditadas pelo legislador, de preservar o meio ambiente.
Cumpre reconhecer que tais necessidades sdo dindmicas e, se sofrem
mudanga com o tempo, seguindo-se novas regras estabelecidas em
leis posteriormente editadas, ndo ha que afastar a aplicagdo destas as
situagdes atuais.

Inclui-se af o exercicio do dever de reparar, voltado para o futuro,
e o de garantir ao meio ambiente o retorno a situagio de equilibrio ditada
pela legislagdo entdo em vigor. Tem-se, assim, que a reparagio ambiental
deve ser pautada pelas regras vigentes quando do seu adimplemento,
mostrando-se relativamente irrelevante, para fins de responsabilizagio
civil do reparador, o tempo em que praticada (e mesmo se configurada)
infragdo administrativa ambiental.

3 DA APLICAGAO DO PRINCIPIO TEMPUS REGIT ACTUM

“O tempo rege o fato” constitul uma méxima principiolégica do
Direito Intertemporal segundo a qual os fatos devem ser regidos pela
legislacdo aplicdvel na época da sua ocorréncia. Segundo a doutrina:

[.J tempus regit actum” é uma expressdo latina cuja tradugdo literal
significa: o tempo rege o ato. Trasladado para o Direito, esta locugdo
indica que os fenémenos juridicos sdo regulados pela lei da época em
que ocorreram. Ou seja, a lei incide sobre fatos ocorridos durante sua
vigéncia®.

Em relagdo a problematica que se pretende enfrentar acerca da
aplicabilidade das novas regras do Coédigo Florestal aos projetos de
reparagdo ambiental em trimite administrativo, ha que se observar o
principio em questdo, para se concluir que a novel disciplina deve nortear

4 LA FUENTE. Rodolfo Ribeiro de. Novatio legis in mellius na seara administrativa ambiental. O
conflito entre o “tempus regit actum” e a retroatividade da lei mais benéfica”. Disponivel em: <http://

conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.81064>. Acesso em: 21 dez. 2012.



244 Revista da AGU n° 35

a recuperagio ambiental ainda pendente de andlise e aprovagio técnica.
Trata-se da aplicagdo imediata da lei, ndo havendo que se confundir
tal instituto com a possivel e cogitada (mas afastada) retroatividade da
norma:

Para ter efeitos imediatos, entdo, tanto a hipétese quanto o preceito
devem atingir os fatos verificaveis, quanto a sua existéncia, no exato
momento da sua entrada em vigor. Resumidamente, poderfamos dizer
que o fato juridico em que a nova lei ird incidir pode ter existéncia
anterior a ela, porém se a verificagio deste fato, bem como a atuagio
desta norma, coincidir com sua entrada em vigor, teremos eficicia
imediata e nio efeito retro-operante’.

Tem-se, assim, que a norma deve reger os acontecimentos
ocorridos sob sua égide, entendendo-se aqui a realizagdo do fato como
a propria reparagdo ambiental e ndo a eventual pratica infracional que
tenha dada origem ao dano a ser recuperado, mesmo porque o dever
de recomposicdo, como visto, independe da configuragdo da infracdo.
A delimitagdo da aplicagdo da norma no tempo ha de ser regida,
destarte, pelo momento de apreciagio do projeto reparatério, cabendo
ao 6rgdo ambiental competente aplicar, indubitavelmente, as regras do
novo Cédigo Florestal aos PRADs em processo de andlise, que ainda
dependem de aprovagio administrativa.

Deve-se cogitar também, ainda que em tese, da possivel aplicagdo
da Lei recém editada aos projetos de recuperacio ja aprovados, mas cuja
implementagdo ainda ndo foi iniciada ou mesmo esta em fase de execugio.
Quanto a esses, cabe reconhecer que a decisdo da autoridade competente
que o aprovou, apds toda instrugdo técnica adequada, o fez com base nas
regras a época vigentes, e, diante disso, assumiu os contornos de um ato
administrativo valido, perfeito e eficaz.

Em principio, ndo haverd razdo juridica que justifique, de oficio,
a revisdo do ato, a ndo ser que o administrado ou qualquer outro
interessado apresente requerimento administrativo, nesse sentido, o
qual devera ser analisado, motivadamente, em cada caso concreto, sendo
validos os ensinamentos doutrinérios sobre o tema:

5 SILVEIRA, Mircio La-Rocca. O direito intertemporal no ordenamento brasileiro. Disponivel em: <http://jus.

com.br/revista/texto/6639/o-direito-intertemporal-no-ordenamento-brasileiro>. Acesso em: 26 dez. 2012.



Karla Virginia Bezerra Caribé 245

No conflito intertemporal, com efeito, entram em choque dois dogmas
juridicos: de um lado a seguranca das relagdes constituidas sobre a
égide da norma revogada que a novatio legis deve tentar preservar;
por outro, a nova lei traz, em principio, a evolugio das necessidades
sociais, o progresso, a visio moderna. Assim, determinados
doutrinadores e a prépria jurisprudéncia ora pendem para um lado,
ora primam pelo outro. A solugdo, contudo, deve ser aristotélica,
buscando um meio-termo para que nfo haja nem o apego retrégrado
ao passado, tampouco o desfazimento do que ja foi constituido®.

Assim, ao érgdo ambiental competente cabera aplicar a nova
disciplina legal aos projetos de reparagdo em processo de andlise e
ainda pendentes de aprovagdo definitiva, em respeito 8 maxima de que
cada ato/fato deverd ser regido pela norma entdo em vigor quando
da sua prética. J4 em relagdo aos projetos ja aprovados ou até mesmo
aqueles cuja execugdo ja fol iniciada sob a égide da legislacdo antiga,
ha que se respeitar, em principio, a plena eficicia do ato administrativo
ja praticado, garantindo-se a estabilidade das relagdes e impedindo o
destazimento do que j4 foi constituido. A revisdo deste, se, em tese, ndo
pode ser afastada, depende de um pedido expresso e de andlises técnicas
e juridicas direcionadas ao caso concreto e favoraveis ao pleito.

Nio hé que se admitir, nesse sentido, que eventual revisdo do que
decidido em ambito administrativo, por ato pleno e eficaz, seja realizada
pelo Poder Judicidrio. Quer-se com isso dizer que se o 6rgio ambiental ja
se manifestou, em Gltima instancia, por determinada medida de reparagio
(aplicando a lei vigente naquele momento), ndo cabera ao Judiciario revé-
la, mesmo porque restou devidamente analisada e apreciada, segundo a lei
em vigor quando da pratica do ato administrativo, a forma de reparagéo
ambiental. Vé-se, inclusive, que o assunto ja foi objeto de manifestagdo do
proéprio Poder Judicidrio, que por meio de decisdo recente do seu Superior
Tribunal de Justica, compartilhou esse entendimento:

L]

Note-se que, conforme a Lei 12.651/2012, a regularizagio ambiental
(“ambiental”, e ndo simplesmente “florestal”, o que implica o
didlogo das fontes entre o novo Cédigo, a Constitui¢do Federal, a
Constituigdo Estadual, e as demais leis que regem a protegdo do
meio ambiente) deve ocorrer na esfera administrativa, denotando

6  SILVEIRA, op. cit.
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inconveniéncia, para ndo dizer despropésito, pretender que o Poder
Judicidrio substitua a autoridade ambiental e passe a verificar, em
cada processo, e a acompanhar por anos a fio (no lapso temporal do
cumprimento das medidas de repristinamento ecolégico, mitigagdo
e compensagdo) a plena recuperagdo dos ecossistemas degradados
e o cumprimento das obrigagdes instituidas no PRA. Af estdo
providéncias intrincadas que devem ser técnica e previamente
avaliadas e avalizadas, e depois fiscalizadas, pelo érgdo ambiental, e
ndo pelo juiz de demanda em curso.

L]

(STJ. Pet. no Recurso Especial n® 1.240.122-PR (2011/0046149-6);
Rel. Min. Herman Benjamin; publicado em 19/11/2012).

4 DA UTILIZAGAO DA INTERPRETACAO TELEOLOGICA

Como ponto de interesse ao estudo acerca da aplicabilidade da Lei
n° 12.651/2012 a acontecimentos iniciados em data anterior a sua vigéncia,
cabe destacar a existéncia de normas de transi¢do na nova legislacdo.
Nessas, o legislador parece ter pretendido, para determinadas situagdes,
aplicar a fatos pretéritos disposi¢des especificas (aqui, inclusive, de cunho
punitivo — art. 59), ainda mais benéficas que as normas gerais (art. 61-A).

Vé-se, que para situagdo especifica, qual seja existéncia de 4reas
rurais consolidadas até 22 de julho de 2008, o legislador estabeleceu
regras de recuperagio especiais, seja em termos numéricos (delimitacdo
das APPs), seja material (forma de recomposi¢do, tipo de plantio etc).
Diante da configuragéo de tais hipdteses, que precisam estar informadas
no CAR (Cadastro Ambiental Rural), a Lei fol expressa ao admitir a
aplicagdo de normas mais brandas aos iméveis rurais com ocupagio
antrépica preexistente a 22 de julho de 2008, com edificacdes, benfeitorias
ou atividades agrossilvipastoris (art. 3°, inciso I'V).

Nessas situagdes, acaso configuradas, ficou evidente a intengdo do
legislador em aplicar disposi¢des do novo Cédigo a fatos configurados
no passado, inovando-se com normas mais brandas, a serem observadas,
de forma evidente e inquestionavel, no caso de 4reas rurais consolidadas
na data prevista.

Tais disposi¢des transitérias, além de criarem uma situagio
especifica, a ser observada pelo 6rgido ambiental na aprovagio,
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doravante, de projetos de recomposi¢do ambiental, permitem ao
aplicador da lei utilizar, no caso, a interpretacdo teleolégica, prépria da
hermenéutica legislativa. Por meio da busca das finalidades tragadas pelo
legislador, evidenciadas ainda mais nas disposigdes transitérias, é fato
que se pretendeu garantir a aplicagdo da nova Lei a diversas situagdes,
incluindo-se aquelas cujo fato gerador ou a pratica dos atos danosos ao
meio ambiente tiverem sua origem em datas pretéritas a sua vigéncia.
Nesse sentido, sdo vélidos os ensinamentos de Edis Milaré:

[.J deve-se buscar a finalidade que o ordenamento juridico pétrio
quer alcangar. Essa mentalidade transluz no art. 5° da Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro, o qual dispde que “na
aplicag@o da lei, o juiz atenderd aos fins sociais a que ela se dirige e
as exigéncias do bem comum”.

Logo, o intérprete deve pesquisar de maneira sistemdtica e
utilizando-se da técnica teleoldgica, buscando quais os fins socias
e exigéncias do bem comum a que se dirige o conjunto de normas
aplicaveis ao caso, adaptando-os a situagio concreta.

L]

Ainda acerca da técnica da interpretagédo teleolégica, vale lembrar o
ensinamento de Maria Helena Diniz, quando averba que “a técnica
teleolégica procura o fim, a raio do preceito normativo, para a partir
dele determinar o seu sentido, ou seja, o resultado que ela precisa
alcangar com sua aplicagdo’. [C..]

Nio parece, pois, caber ao intérprete da Lei ignorar a intencdo
e os objetivos tragados pelo legislador, mormente quando tal postura
significard negar, em tltima insténcia, a aplica¢do de algumas disposigdes
legais expressas. A propésito, “é estrito dever do intérprete antes de
chegar a interpretagio ab-rogante (pelo qual, num primeiro momento,
optarfamos) tentar qualquer saida para que a norma juridica tenha um
sentido. H4 um direito a existéncia que ndo pode ser negado a norma,

desde que ela veio a luz™.

7 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossério. 7.

ed. rev., atual.e reform. — Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.1090.

8  NORBERTO Bobbio. Teoria do Ordenamento Juridico. 10. ed. Brasilia: UnB, 1999. p. 105.
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Nesse sentido, analisando-se como um todo a novel disciplina
legal, forgoso reconhecer a necessidade de aplicar muito dos seus termos,
inclusive aqueles referentes as novas areas e defini¢des de Areas de
Preservagdo Permanente, de forma imediata, o que significara, muitas
vezes, estender os seus efeitos a fatos iniciados no passado, mas que terdo
no futuro a implementagdo de recomposi¢do ambiental desejada pelo

legislador.

Nunca ¢é demais reiterar, contudo, que tais disposi¢des
transitdrias, ainda mais benéficas para o administrado do que as demais
normas contidas na Lei n° 12.651/12, s6 deverdo ser observadas em
areas rurais consolidadas, nos termos daquela norma, até 22 de julho
de 2008, aplicando-se a grande maioria das situa¢des, em matéria de
responsabilidade civil, as regras gerais ali previstas.

5 DA INAPLICABILIDADE DAS CONCLUSOES AQUI AVENTADAS A
IMPOSICAO DE PENALIDADES AO INFRATOR PELO ORGAO AMBIEN-
TAL (RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA)

E preciso, por fim, afastar qualquer intuito de aplicagio das
conclusoes juridicas aqui apresentadas a responsabilizagdo administrativa
do infrator ambiental, ou seja, as sangdes, como é exemplo a multa, que
porventura tenham sido impostas pelo 6rgdo competente ao infrator
ambiental. Da mesma forma, rechaga-se a aplicagio a controvérsia posta
dos principios orientadores do poder sancionatério administrativo, e
mais ainda do Direito Penal, ramo préprio do Direito, que, nem mesmo
por analogia, deve ser estendido ao dever de recomposi¢ido ambiental:

Nio raro a doutrina e jurisprudéncia patrias confundem o género
“Direito Sancionador” com as espécies que o integram: Direito Penal,
Direito Administrativo Punitivo, Direito Ambiental, entre outros.

Com efeito, na seara penal, por expressa disposi¢do constitucional
(art. 5°, XL) e legal (art. 2° pardgrafo unico, do Cédigo Penal) se
aplica o regime da retroatividade da norma penal mais benéfica.
Este mecanismo, porém, néo é inerente ao Direito Sancionador. Pelo
contrério, é peculiar a uma das espécies que o integram, o Direito
Penal, nido sendo automaticamente extensivel as demais espécies
(notadamente ao Direito Ambiental).

Os intérpretes mais desavisados, na situagio hipotética descrita,
requerem a aplicagdo do Decreto 6.514/08, porquanto, para
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eles, obrigatoriamente a norma ambiental mais benéfica deveria
retroagir. Trata-se, repita-se, de uma conclusdo resultante da falta
de diferenciagdo da relagdo género x espécie.

Foram apontados os fundamentos legais e constitucionais da
aplicagdo da retroatividade da lei penal mais benéfica no dmbito
penal. No microssistema ambiental, porém, inexiste norma que lhe
estenda a aplicagdo desta técnica.’

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
REGIMENTAL. PODER DE POLICIA. SUNAB. APLICACAO
DE MULTA. RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA.
APLICACAO POR ANALOGIA DE REGRAS DOS DIREITOS
TRIBUTARIO E PENAL. IMPOSSIBILIDADE. INFRACAO
ADMINISTRATIVA. ARGUMENTO CONSTITUCIONAL DA
ORIGEM. RECURSO ESPECIAL VIA INADEQUADA.

1. Em primeiro lugar, a controvérsia foi decidida pela origem com
fundamento constitucional (principio da irretroatividade das leis -
art. 5% inc. XXXVI, da Constituigdo da Republica vigente), motivo
pelo qual a competéncia para apreciar e julgar eventual irresignagio
¢é do Supremo Tribunal Federal e o recurso especial é via inadequada
para tanto. Precedente.

2. Em segundo lugar, ndo sdo aplicdveis a espécie dispositivos do Codigo
Tributdrio Nacional e do Cédigo Penal porque, embora o especial tenha
sido interposto nos autos de execugdo fiscal, a multa imposta decorre
do exercicio do poder de policia pela Administragdo Piblica - infragdo
administrativa.

3. Agravo regimental néo provido. (Grifos nossos)

(AgRg no REsp 761.191/RS, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 12/05/2009, DJe
27/05/2000).

Vale ainda enfatizar que o préprio Superior Tribunal de Justica
em decisdo recente, ja citada, por meio da qual aprecia aquela instancia
Judiciaria questdes de interesse referentes a aplicagdo imediata do novo

9 FUENTE, Rodolfo Ribeiro de la. Novatio legis in mellius na seara administrativa ambiental. O conflito entre o
“tempus regit actum” e a “retroatividade da lei mais benéfica”. Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 03 fev. 2011.

Disponivel em: http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.31064>. Acesso em: 14 dez. 2012.
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Cédigo Florestal, rechagou o propésito e o interesse de alguns de ser
beneficiado, no que tange a responsabiliza¢do administrativa, com as
normas atuais, mais brandas ao infrator ambiental. A argumentacdo
utilizada pelo Poder Judiciario foi de uma clareza impar, recomendando-

se, em face disso, transcrigéo literal de alguns dos seus trechos:

Importa, finalmente, alertar que se deve ter cautela na pura e simples
transposicdo para o ambito florestal administrativo e civil da
previsdo constitucional de que “a lei penal ndo retroagird, salvo para
beneficiar o réu” (art. 5° inciso XL, grifei). Mesmo que se entenda,
de maneira extensiva, que tal dispositivo aplica-se a toda e qualquer
norma de imposigdo sancionatéria (postulados extrapenais, isto é, os
administrativos e civis), evidente que ndo se podem colocar sangdes
tributarias, de transito, de pesos e medidas, etc., em pé de igualdade
com as de natureza ambiental.

Primeiro, porque, na esfera ambiental, a relagdo juridica basica nio
é apenas entre Estado e particular, mas entre as geragdes futuras e o
utilizador de recursos naturais. Aqui, o Estado nada mais é que mero
administrador de peculiar e transcendental modalidade de bem de uso
comum do povo - valor fundamental da sociedade contemporanea
— a quem se atribui o offictum de cumprir obrigagdo fiducidria
intergeracional, baseada na confianga e nos deveres de lealdade
e exercicio razodvel e proporcional do poder de gestio legislativa,
executiva e judiciaria. E a concepgio do Estado Fiducidrio Ambiental
, sob o manto do qual, tomando de empréstimo o pensamento de
Evan Fox-Decent (Sovereignty’s Promaise: The State as Fiduciary
, Oxford, Oxford University Press, 2011, pp. 35 e 233), jamais se
legitimara atuagdo estatal lastreada, aberta ou disfar¢adamente, em
discriminagdes arbitrarias, violadoras da dignidade e da igualdade
entre os sujeitos-beneficidrios, presentes e futuros, daf decorrendo,
por outro angulo, limites ao proéprio conteido substantivo de
legislagdo que, a ser diferente, seria vélida.

Segundo, porque, exatamente pela complexidade e variabilidade
dos sujeitos envolvidos (= polimortismo subjetivo), a lex matior
(mais favoravel) na perspectiva do degradador ambiental é lex
gravior (mais prejudicial) quanto a posigdo juridica das geracdes
pésteras: a benignidade para o infrator que dilapida os recursos
naturais é a malignidade em detrimento do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado; o beneficio para uns sera prejuizo para
milhdes, de hoje e do amanha.
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Terceiro, porque as sangdes administrativas ambientais guardam,
normalmente, uma forte vinculagio com danos materiais produzidos,
que deixam cicatrizes visiveis no bem juridico tutelado, algo muito
diferente daquele que, p. ex., avanga um sinal vermelho de transito,
altera pesos e medidas ou viola as formalidades do microssistema
tributédrio, acima indicamos.

Por ultimo, especificamente quanto a este, o Cédigo Tributario, de
maneira explicita, prevé que “A lei aplica-se a ato ou fato pretérito”
desde que, “tratando-se de ato nfo definitivamente julgado”, comine-
se “penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo de
sua pratica” (art. 106, II, “c”). Ora, admitindo-se que tal previsdo fosse
constitucional se adotada, sem meias palavras, no Cédigo Florestal

de 2012, a verdade é que ndo se encontra nada parecido na nova lei*.

Assim, se hd razdes e fundamentos juridicos validos que permitem
ao intérprete da lei aplicar a novel disciplina aos processos de reparagdo
ambiental ainda em anélise administrativa, ainda que o fato que deu
origem a reparagio tenha se concretizado em data anterior a vigéncia
da norma, o mesmo ndo se pode dizer no que tange a responsabilizagio
administrativa do infrator ambiental.

A exclusdo de penalidades administrativas, de forma geral e irrestrita,
ndo restou prevista pelo legislador. Na realidade, parece que a necessidade
de se punir aquele que transgrediu a legislagdo ambiental, vigente a época
do fato, ndo foi ignorada pelo Poder Legislativo, o que se justifica diante
dos efeitos inibitério e pedagdégico, seja individual, seja coletivo, que a
penalidade administrativa ambiental deve surtir aquele que deliberadamente
transgride normas ambientais ou que tem a intengdo de um dia adotar uma
postura ambiental tipica e anti-juridica. Para evitar essa atuagio indesejada
da sociedade, tem-se como imprescindivel a manutengio, em regra, das
penalidades administrativas eventualmente impostas pelo 6rgio ambiental.

6 DAS CONSIDERAGOES FINAIS

A aplicagdo pelo intérprete da Lei n® 12.651/2012, mais conhecida
como novo Cédigo Florestal, deve partir da disting¢do, na esséncia, da
responsabilizagdo administrativa e individual do infrator ambiental
(punitiva) e do dever de reparar o dano ambiental configurado

10 Superior Tribunal de Justi¢a. Pedido de Reconsideragdo no Recurso Especial n® 1.240.122-PR
(2011/0046149-6); Rel. Min. Herman Benjamin. Julgado em 02/10/2012 e publicado em 19/11/2012.
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(responsabilizagio civil), mesmo porque a obrigagio reparatéria pode ser
imposta, inclusive, a pessoa diversa da que praticou a conduta tipica, em
razdo do cardter propter rem que envolve o assunto.

Com foco em tal distingdo, e considerando os objetivos tracados
pelo legislador, evidenciados por meio de uma interpretagdo teleolégica
da nova norma, é possivel concluir pela aplicabilidade das atuais regras
do Cédigo Florestal aos projetos de reparacdo ambiental em processo
de andlise no 6rgdo ambiental competente, ainda que o dano ambiental
que lhe deu origem tenha sido praticado em data anterior a vigéncia
daquela Lei.

J4 em relagdo aos projetos aprovados e até mesmo aqueles cuja
execugdo ja foiiniciada sob a égide dalegislagdo antiga, hd que se respeitar,
em principio, a plena eficicia do ato administrativo ja concretizado,
garantindo-se a estabilidade das relagdes e impedindo o desfazimento
do que j4 foi constituido. A revisdo deste, contudo, é em tese admitida,
mas depende de um pedido expresso e de andlises técnicas e juridicas
direcionadas ao caso concreto e favoraveis ao pleito.

A dificil tarefa de interpretar e aplicar a nova disciplina legal,
principalmente em momentos de transigdo, a fato iniciados no passado,
exigird a sensibilidade necessaria ao aplicador da lei, ndo se vislumbrando,
de antemdo, uma safda tnica, geral, pronta e acabada para todos os casos
surgidos. Vale concluir o assunto com a valiosa reflexdo apresentada
pelo STJ, na recente decisdo j4 citada:

L]

De toda maneira, ndo se deve esperar solugdo hermenéutica magica
que esclarega, de antemdo e globalmente, todos os casos de conflito
intertemporal entre o atual e anterior Cédigo Florestal. No entanto,
na auséncia de férmula pronta e acabada, quase automatica, podem
aqui ser externadas algumas regras técnicas, alids validas para
outros campos do direito material informado pela ordem piiblica .

O esquema é bem simples: o novo Cdédigo Florestal ndo pode
retroagir para atingir o ato juridico perfeito, direitos ambientais
adquiridos e a coisa julgada, tampouco para reduzir de tal modo e
sem as necessdrias compensag¢des ambientais o patamar de protegio
de ecossistemas frageis ou espécies ameagadas de extingdo, a ponto
de transgredir o limite constitucional intocavel e intransponivel da
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“incumbéncia” do Estado de garantir a preservagdo e restauragio dos
processos ecologicos essenciais (art. 225, § 1° I). No mais, ndo ocorre
impedimento a retroagio e alcangamento de fatos pretéritos''.
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RESUMO: Trata o presente artigo de um exercicio concreto de
comparagio entre ordenamentos constitucionais acerca do regramento
reservado as terras tradicionalmente ocupadas por indios, a partir da
andlise de decisdes exaradas pelo Supremo Tribunal Federal e pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Sdo comparados os dispositivos
constitucionais, e suas respectivas efetivagdes, do Brasil, da Nicardgua
e do Paraguai. A escolha dos pafses que terdo suas Constitui¢oes
comparadas a Constituigdo brasileira deu-se por meio da Otica de
efetivagdo jurisprudencial dos respectivos textos constitucionais no
que diz respeito as terras tradicionalmente ocupadas por indios. Em se
analisando a jurisprudéncia internacional, percebe-se que o Brasil jamais
se submeteu a jurisdi¢do da Corte Interamericana de Direitos Humanos
no que toca especificamente a questdo da propriedade ancestral
indigena, embora tenha ocorrido a judicializagdo interna de diversos
processos demarcatérios de terras indigenas. O mais emblematico dos
Julgados nacionais acerca da demarcagio e efetivagio de terras indigenas
certamente foi o julgamento da Peti¢do 3388/RR, pelo Supremo Tribunal
Federal, o qual tratou da demarcagdo continua da Terra Indigena Raposa
Serra do Sol. Juntamente com a conclusio do presente trabalho surge
uma indagacdo no sentido de haver ou nio uma relagio entre o regime
juridico constitucional dispensado as terras indigenas e a resolugdo
interna dos conflitos envolvendo o tema.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Constitucional. Direito Comparado.
Terras Indigenas. Regramento Constitucional. Supremo Tribunal Federal.
Corte Interamericana de Direitos Humanos. Efetiva¢do de Julgados.

ABSTRACT: This article deals with the exercise of a concrete
comparison between constitutional provisions about lands traditionally
occupied by indigenous populations, using the analysis of decisions
originated from the Brazilian Supreme Court and the Inter-American
Court of Human Rights. Constitutional provisions are compared, and
their respective efetivations, in Brazil, Nicaragua and Paraguay. The
choice of the countries which have their Constitutions compared to the
Brazilian Constitution justificates itself by the optical of the efectiviness
of the jurisprudential decisions regarding the lands traditionally occupied
by Indians. Analyzing the international jurisprudence, it is clear that
Brazil was never submitted to the jurisdiction of the Inter-American
Court of Human Rights in relation specifically to the issue of indigenous
ancestral property, although there were various internal processes
regarding the constitucional provision of the demarcation of indigenous
lands. The most emblematic national trial concerning the demarcation
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of indigenous lands was certainly Petition 3388/RR’s judgment by the
Brazilian Supreme Court, which dealt with the continuous demarcation
of the Terra Indigena Raposa Serra do Sol. Along with the conclusion of
this work arises a question in the sense of whether there is a relationship
between the constitutional provisions dispensed to indigenous lands and
the resolution of internal conflicts involving the theme.

KEYWORDS: Constitutional Law. Comparative Law. Indigenous
Lands. Constitutional Provisions. Brazilian Supreme Court. Inter-
American Court of Human Rights. Enforcement of Judgment.

INTRODUGAO

Trata o presente trabalho de um exercicio concreto de comparagdo
entre ordenamentos juridicos constitucionais, sendo que o tema a
ser comparado é o tratamento constitucional reservado as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios.

No ordenamento juridico patrio, o tema em questdo ainda é objeto
de diversas discussdes sob os mais diferentes enfoques - social, ambiental
e econdmico, v. g. -, embora o texto constitucional seja bastante claro ao
estabelecer os modos e limites de propriedades dessas terras.

Para a escolha dos paises a terem seus ordenamentos
constitucionais comparados a Constitui¢do brasileira, elegeu-se um
critério jurisprudencial.

Assim, buscou-se junto a Corte Interamericana de Direitos
Humanos os paises que j4 haviam se submetido & mencionada jurisdicdo
regional para a resolugdo de conflitos afetos a propriedade ancestral
indigena e sua respectiva efetivagdo no campo nacional. Por meio desse
critério, chegou-se aos Estados da Nicardgua e do Paraguai.

Ao longo do trabalho, percebe-se uma clara distin¢do entre o
contetdo dos dispositivos constitucionais nacionais e o contetido relativo
as Constitui¢des da Nicardgua e do Paraguai.

A partir da diferenga claramente percebida, analisam-se casos
concretos de julgamento e efetivacdo dos dispositivos relativos as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios, de modo a se perquirir as
conseqiiéncias das opg¢des realizadas pelos legisladores constituintes dos
trés paises estudados, vale dizer Brasil, Nicardgua e Paraguai.
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No que se refere aos métodos de pesquisa a serem utilizados, estes
terdo natureza analitica, a qual consiste no exame para que se torne
cognoscivel a natureza do problema ora objeto de pesquisa, bem como
natureza explicativa, que visa a tornar claro, inteligivel, a realidade
fatico-juridica em exame. Terdo também natureza monografica, que
importa no estudo do tema escolhido, observando todos os fatores que o
influenciaram e analisando-o em todos os seus aspectos.

Em se tratando do procedimento metodolégico, as técnicas a serem
utilizadas serdo bibliogréfica e documental. Esta tltima diz respeito a
andlise de acérdios, para que a partir deles torne-se viavel uma avaliagdo
do tema sob exame, a partir dos entendimentos exarados pelo Supremo
Tribunal Federal e pela Corte Interamericana de Direitos Humanos.

1 DO EXERCICIO CONCRETO DE COMPARAGAO
1.1 Parametros utilizados na comparagao

Para que se realize uma comparagdo entre dois ou mais ordenamentos
constitucionais, ha que se levar em consideragdo a importéancia de se ter
parametros balizadores da comparagio a ser perpetrada.

Assim, com vistas a fixagdo dos mencionados parametros,
traz-se a discussdo a Declaragdo dos Direitos da Virginia, de 1776,
por ter estabelecidos de modo exaustivo os dez tragos essenciais do
constitucionalismo moderno, quais sejam soberania popular, principios
universais, direitos humanos, governo representativo, a constituigo
como direito supremo, separagdo dos poderes, governo limitado,
responsabilidade e sindicabilidade do governo, imparcialidade e
independéncia dos tribunais, o reconhecimento ao povo do direito
de reformar o seu préprio governo e do poder de revisido da prépria
Constituigio.

Sob a ética da aludida Declaragio, o tema objeto de comparagéo,
isto é, o tratamento constitucional dispensado as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios, claramente se insere no terceiro principio essencial
do constitucionalismo moderno, os direitos humanos.

1.2 Escolha dos paises a serem comparados com o Brasil

A escolha dos pafses que terdo suas Constituigdes comparadas
a Constituigdo brasileira deu-se por meio da Otica de efetivagio
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Jurisprudencial dos respectivos textos constitucionais no que diz respeito
as terras tradicionalmente ocupadas por indios.

Em se analisando a jurisprudéncia internacional, percebe-se que
o Brasil jamais se submeteu a jurisdicdo da Corte Interamericana de
Direitos Humanos no que toca especificamente a questio da propriedade
ancestral indigena, embora tenha ocorrido a judicializagdo interna de
diversos processos demarcatérios de terras indigenas.

O mais emblematico dos julgados nacionais acerca da demarcagdo
e efetivacdo de terras indigenas certamente foi o julgamento da Petigdo
3388/RR, pelo Supremo Tribunal Federal, o qual tratou da demarcagdo
continua da Terra Indigena Raposa Serra do Sol.

No entanto, ao analisarmos a jurisprudéncia regional acerca
do tema, percebemos que pafses como a Nicardgua e o Paraguai
submeteram-se & Corte Interamericana de Direitos em casos afetos ao
tema ora analisado.

A Nicardgua submeteu-se a Corte regional no caso Comunidade
Mayagna (Sumo) Awas Tingni versus Nicardgua, com sentenga proferida
em 31.08.2001. O Paraguali, por sua vez, foi figurou como parte passiva
em trés julgamentos diversos relativamente ao tema ora sob estudo,
tendo como parte ativa, respectivamente a Comunidade Yakye Axa
(sentenga proferida em 17.06.2005), a Comunidade Sawhoyamaxa
(sentenga de 29.03.2006) e a Comunidade Xdkmok Kasek (sentenca de
24.08.2010).

Desse modo, a comparacdo presente nesse trabalho partira da
anélise de julgados envolvendo Brasil, Nicardgua e Paraguai, uma vez
que as trés nagdes enfrentaram julgamentos quer nacional (como ocorreu
no caso brasileiro) quer regional, envolvendo especificamente a defesa da
propriedade indigena ancestral e constitucionalmente assegurada, como
veremos ao longo deste artigo.

2 COMPARACAO ENTRE TEXTOS CONSTITUCIONAIS

A totalidade dos pafses objetos deste exercicio concreto de
comparacdo possuem dispositivos constitucionais expressos no sentido
de se garantir protegdo juridica as terras tradicionalmente ocupadas
pelos indios, embora tal prote¢do dé-se de um modo particular em cada
uma das nag¢des analisadas.
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Assim, a Constituigdo brasileira prevé expressamente:

Art. 20 Sdo bens da Unido:

L]

IX — as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

L]

Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagdo social,
costumes, linguas, crengas e tradigdes, e os direitos origindrios
sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

§ 1° - Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles
habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades
produtivas, as imprescindiveis a preservagio dos recursos ambientais
necessdrios a seu bem-estar e as necessdrias a sua reprodugio fisica e
cultural, segundo seus usos, costumes e tradigdes.

§ 2° - As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-
se a sua posse permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das
riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

§ 8°- O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras
indigenas s6 podem ser efetivados com autorizagdo do Congresso
Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada
participagio nos resultados da lavra, na forma da lei.

§ 4°- As terras de que trata este artigo sdo inaliendveis e indisponiveis,
e os direitos sobre elas, imprescritiveis.

§ 5° - E vedada a remogio dos grupos indigenas de suas terras,
salvo, “ad referendum” do Congresso Nacional, em caso de catédstrofe
ou epidemia que ponha em risco sua populagio, ou no interesse da
soberania do Pafs, apés deliberagdo do Congresso Nacional, garantido,
em qualquer hipétese, o retorno imediato logo que cesse o risco.

§ 6° - Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos
u 1 upaci ini
e tenham por objeto a ocupacio, o dominio e a posse das terras
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a que se refere este artigo, ou a exploragdo das riquezas naturais
do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante
interesse publico da Unido, segundo o que dispuser lei complementar,
ndo gerando a nulidade e a extingdo direito a indenizagdo ou a
acgdes contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias
derivadas da ocupagio de boa fé.

§ 7° - Néo se aplica as terras indigenas o disposto no art. 174, § 3°
e § 4°.

Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizagdes sdo partes
legitimas para ingressar em juizo em defesa de seus direitos e
interesses, intervindo o Ministério Publico em todos os atos do
processo.

A Constitui¢do da Nicardgua também prevé expressamente a
protegio juridica as terras ora objeto de andlise:

Articulo 5 Son principios de la nacién nicaragiiense: la libertad; la
Justiciaselrespeto a la dignidad de la persona humana; el pluralismo
politico, social y étnico; el reconocimiento a las distintas formas de
propiedad; la libre cooperacion internacional; y el respeto a la libre
autodeterminacién de los pueblos. El pluralismo politico asegura la
existencia y participacion de todas las organizaciones politicas en
los asuntos econdmicos, politicos y sociales del pafs, sin restriccion
ideolégica, excepto aquellos que pretenden el restablecimiento de
todo tipo de dictadura o de cualquier sistema antidemocratico. El
Estado reconoce la existencia de los pueblos indigenas, que gozan
de los derechos, deberes y garantias consignados en la Constitucion,
y en especial los de mantener y desarrollar su identidad y cultura,
tener sus propias formas de organizaciéon social y administrar
sus asuntos locales; asi como mantener las formas comunales de
propiedad de sus tierras y el goce, uso y disfrute de las mismas, todo
de conformidad con la ley. Para las comunidades de la Costa Atlantica
se establece el régimen de autonomifa en la presente Constitucién.
Las diferentes formas de propiedad: publica, privada, asociativa,
cooperativa y comunitaria deberdn ser garantizadas y estimuladas
sin discriminacién para producir riquezas, y todas ellas dentro
de su libre funcionamiento deberan cumplir una funcién social.
Nicaragua fundamenta sus relaciones internacionales en la amistad
y solidaridad entre los pueblos y la reciprocidad entre los Estados.
Por tanto, se inhibe y proscribe todo tipo de accién politica, militar,
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econémica, cultural y religiosa, y la intervencién en los asuntos
internos de otros Estados. Reconoce el principio de solucién pacifica de
las controversias internacionales por los medios que ofrece el derecho
internacional, y proscribe el uso de armas nucleares y otros medios de
destruccién masiva en conflictos internos e internacionales; aseguar
el asilo para los perseguidos politicos y rechaza tdoa subordinacién
de un Estado respecto a otro. Nicaragua se adhiere a los principios
que conforman el Derecho Internacional Americano reconocido y
ratificado soberanamente. Nicaragua privilegia la integracién regional
y propugna por la reconstruccién de la Gran Patira Centroamericana.

Articulo 8 El pueblo de Nicaragua es de naturaleza multiétnica y
parte integrante de la nacién centroamericana.

Articulo 89 Las Comunidades de la Costa Atlantica son parte
indisoluble del pueblo nicaragiiense y como tal gozan de los mismos
derechos y tienen las mismas obligaciones.

Las Comunidades de la Costa Atlantica tienen el derecho de
preservar y desarrollar su identidad cultural en la unidad nacional;
dotarse de sus propias formas de organizacién social y administrar
sus asuntos locales conforme a sus tradiciones. El Estado reconoce
las formas comunales de propiedad de las tierras de las Comunidades
de la Costa Atléntica. Igualmente reconoce el goce, uso y disfrute de
las aguas y bosques de sus tierras comunales.

A Constituicdo paraguaia dispoe textualmente acerca da protegio
as terras indigenas:

Articulo 62 DE LOS PUEBLOS INDIGENAS Y GRUPOS
ETNICOS Esta Constitucién reconoce la existencia de los pueblos
indigenas, definidos como grupos de cultura anteriores a la formacién
y organizacién del Estado paraguayo.

Articulo 64 DE LA PROPIEDAD COMUNITARIA Los pueblos
indigenas tienen derecho a la propiedad comunitaria de la tierra, en
extensién y calidad suficientes para la conservacién y el desarrollo de
sus formas peculiares de vida. El Estado les proveera gratuitamente
de estas tierras, las cuales serdan inembargables, indivisibles,
intransferibles, imprescriptibles, no susceptibles, no susceptibles
de garantizar obligaciones contractuales ni de ser arrendadas;
asimismo, estardn exentas de tributo.
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Se prohibe la remocién o traslado de su habitat sin el expreso
consentimiento de los mismos.

A partir das transcrigdes acima, é possivel perceber que o
Brasil é o tnico dos trés pafses analisados a ndo reconhecer o direito
de propriedade comunitéria das terras indigenas pelos seus povos, uma
vez que o sistema brasileiro concede a Unido a propriedade das terras
indigenas, apenas com o usufruto reservado as comunidades indigenas.

3 DOS JULGADOS ENVOLVENDO A PROTECAO CONSTITUCIONAL As
TERRAS INDIGENAS

3.1 Caso Terra Indigena Raposa Serra do Sol

A Terra Indigena Raposa/Serra do Sol é uma érea situada no
nordeste do estado de Roraima, nos municipios de Normandia, Pacaraima
e Ulramutd e entre os rios Tacutu, Ma, Surumu, Miang. FFaz fronteira
com a Venezuela e é ocupada pelos grupos indigenas ingaricés, macuxis,
patamonas, taurepangues e uapixanas.

No que diz respeito a Peti¢do 3.388/RR, tratou-se de a¢do popular
ajuizada pelo senador da Reptblica Augusto Botelho contra a Unido,
assistido pelo também senador Mozarildo Cavalcanti, em que se impugna
o modelo continuo de demarcagdo da Terra Indigena Raposa/Serra do
Sol, situada no Estado de Roraima. O pedido carreado na mencionada
agdo consistiu na declaragdo de nulidade da Portaria n® 534/2005, editada
pelo Ministro de Estado da Justiga, bem como do Decreto homologatério
de 15 de abril de 2005, editado pelo Presidente da Republica.

A supramencionada Portaria, posteriormente confirmada pelo
Decreto homologatério, veio a ampliar a drea anteriormente demarcada,
por meio da precedente Portaria n° 820/98, de 1.678.800 ha (um milhio
seiscentos e setenta e oito mil hectares) para 1.743.089 ha 28a 5ca (um
milhdo setecentos e quarenta e trés mil e oitenta e nove hectares, vinte e
oito ares e cinco centiares).

Na tramitagido da agdo popular, compareceram, com o fim de
requerer seu ingresso no feito, a Fundacdo Nacional do [ndio — FUNAL,
o Estado de Roraima, a Comunidade Indigena Barro e outros, Lawrence
Manly Harte e outros, e, bem assim, a Comunidade Indigena Socé. Tais
entes foram admitidos no feito, em decisdo de questio de ordem, na
qualidade de assistentes simples.
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O julgamento da mencionada agio popular trouxe a baila, a par das
discussdes acerca de eventuais irregularidades no processo demarcatdrio,
diversas questdes concernentes as mais variadas conseqiiéncias a serem
experimentadas quando da confirmagdo da demarcacdo da Terra Indigena
Raposa/Serra do Sol, tais como os desdobramentos econdémicos e sociais
para o Estado de Roraima, alegados comprometimentos da seguranca e da
soberania nacionais (frente a demarcagio abarcar também areas de fronteiras
internacionais), desequilibrio no concerto federativo, entre outros.

Os pedidos, por fim, da mencionada Ag¢io Popular foram julgados
parcialmente procedentes, nos termos do voto do relator, reajustado
segundo as observagdes constantes do voto do Ministro Menezes Direito,
declarando constitucional a demarcagdo continua da Terra Indigena,
determinando-se que sejam observadas dezoito condigdes:

1 — O usufruto das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes
nas terras indigenas pode ser suplantado de maneira genérica sempre
que houver como dispde o artigo 231 (paragrafo 6°, da Constituigdo
Federal) o interesse publico da Unido na forma de Lei Complementar;

2 — O usufruto dos indios ndo abrange a exploragdo de recursos
hidricos e potenciais energéticos, que dependerd sempre da
autorizagdo do Congresso Nacional;

3 — O usufruto dos indios ndo abrange a pesquisa e a lavra de recursos
naturais, que dependera sempre de autorizagdo do Congresso Nacional;

4— O usufruto dos indios ndo abrange a garimpagem nem a faiscagéo,
dependendo-se o caso, ser obtida a permissdo da lavra garimpeira;

5— 0O usufruto dos {ndios fica condicionado ao interesse da Politica de
Defesa Nacional. A instalagdo de bases, unidades e postos militares
e demais intervengdes militares, a expansdo estratégica da malha
vidria, a exploragdo de alternativas energéticas de cunho estratégico
e o resguardo das riquezas de cunho estratégico a critério dos érgios
competentes (o Ministério da Defesa, o Conselho de Defesa Nacional)
serdo implementados independentemente de consulta a comunidades
indigenas envolvidas e & Funai;

6— A atuagdo das Forgas Armadas da Policia Federal na drea indigena, no
ambito de suas atribuigdes, fica garantida e se dara independentemente
de consulta a comunidades indigenas envolvidas e a Funai;
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7 — O usufruto dos indios ndo impede a instalagdo pela Unido
Federal de equipamentos publicos, redes de comunicagio, estradas
e vias de transporte, além de construgdes necessdrias a prestagio
de servigos publicos pela Unido, especialmente os de satde e de
educacio;

8 — O usufruto dos indios na 4rea afetada por unidades de conservagio
fica restrito ao ingresso, transito e permanéncia, bem como caga,
pesca e extrativismo vegetal, tudo nos periodos, temporadas e
condigdes estipuladas pela administragio da unidade de conservagio,
que ficara sob a responsabilidade do Instituto Chico Mendes de
Conservacio da Biodiversidade;

9 — O Instituto Chico Mendes de Conservagido da Biodiversidade
respondera pela administragido da 4rea de unidade de conservagio,
também afetada pela terra indigena, com a participagdo das
comunidades indigenas da 4rea, em carater apenas opinativo, levando
em conta as tradigdes e costumes dos indigenas, podendo, para tanto,
contar com a consultoria da Funai;

10 — O tréansito de visitantes e pesquisadores nio-indios deve ser
admitido na 4rea afetada a unidade de conservagdo nos horarios e
condigdes estipulados pela administragéo;

11 — Deve ser admitido o ingresso, o transito, a permanéncia de ndo-
fndios no restante da area da terra indigena, observadas as condigoes
estabelecidas pela Funai;

12 — O ingresso, transito e a permanéncia de ndo-indios ndo pode
ser objeto de cobranga de quaisquer tarifas ou quantias de qualquer
natureza por parte das comunidades indigenas;

13 — A cobranga de tarifas ou quantias de qualquer natureza
também ndo podera incidir ou ser exigida em troca da utilizagio das
estradas, equipamentos publicos, linhas de transmissdo de energia
ou de quaisquer outros equipamentos e instala¢cdes colocadas
a servigo do ptblico tenham sido excluidos expressamente da
homologagdo ou néo;

14— As terras indigenas ndo poderao ser objeto de arrendamento ou
de qualquer ato ou negécio juridico, que restrinja o pleno exercicio da
posse direta pela comunidade juridica ou pelos silvicolas;
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15 — E vedada, nas terras indigenas, qualquer pessoa estranha aos
grupos tribais ou comunidades indigenas a prética da caga, pesca ou
coleta de frutas, assim como de atividade agropecudria extrativa;

16 —Os bens do patrimonio indigena, isto é, as terras pertencentes
ao dominio dos grupos e comunidades indigenas, o usufruto
exclusivo das riquezas naturais e das utilidades existentes nas
terras ocupadas, observado o disposto no artigo 49, XVI, e
231, pardgrafo 3°, da Constitui¢do da Republica, bem como a
renda indigena, gozam de plena isengdo tributéria, ndo cabendo
a cobrancga de quaisquer impostos taxas ou contribui¢des sobre
uns e outros;

17 — E vedada a ampliagio da terra indigena ja demarcada;

18 — Os direitos dos indios relacionados as suas terras sio
imprescritiveis e estas sdo inaliendveis e indisponiveis.

3.2 Caso Awas Tingni versus Nicaragua

O caso Awas Tingni vs. Nicaragua foi de suma importéancia para
a protecdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais das comunidades
indigenas e referiu-se a outorga, pelo Governo da Nicardgua, de uma
concessdo a uma empresa estrangeira para explorar madeira em uma
extensido de terra ndo demarcada, a qual inclufa parte do territério

ancestral da comunidade indigena Awas Tigni.

Com base no artigo 21 da Convencdo Americana de Direitos
Humanos, a Corte reconheceu o carater coletivo do direito a terra dos
indios do povo Awas Tingni, bem como a intrinseca relagio entre a terra,
a cultura e a espiritualidade daquele povo.

Nessa oportunidade, a Corte estabelece que:
La Corte,
Por siete votos contra uno,
1. declara que el Estado viol6 el derecho a la proteccién judicial
consagrado en el articulo 25 de la Convencién Americana sobre

Derechos Humanos, en perjuicio de los miembros de la Comunidad
Mayagna (Sumo) Awas Tingni, en conexién con los articulos 1.1 y 2
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de la Convencién, de conformidad con lo expuesto en el parrafo 139
de la presente Sentencia.

Disiente el Juez Montiel Argiiello.
por siete votos contra uno,

2. declara que el Estado viol6 el derecho a la propiedad consagrado en
el articulo 21 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
en perjuicio de los miembros de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas
Tingni, en conexién con los articulos 1.1 y 2 de la Convencién, de
conformidad con lo expuesto en el parrafo 155 de la presente Sentencia.

Disiente el Juez Montiel Argiiello.
por unanimidad,

3. decide que el Estado debe adoptar en su derecho interno, de
conformidad con el articulo 2 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, las medidas legislativas, administrativas y de
cualquier otro cardcter que sean necesarias para crear un mecanismo
efectivo de delimitacién, demarcacién y titulacién de las propiedades
de las comunidades indigenas, acorde con el derecho consuetudinario,
los valores, usos y costumbres de éstas, de conformidad con lo
expuesto en los parrafos 138 y 164 de la presente Sentencia.

por unanimidad,

4. decide que el Estado debera delimitar, demarcar y titular las
tierras que corresponden a los miembros de la Comunidad Mayagna
(Sumo) Awas Tingni y abstenerse de realizar, hasta tanto no se
efectiie esa delimitacién, demarcacién y titulacién, actos que puedan
llevar a que los agentes del propio Estado, o terceros que acttien con
su aquiescencia o su tolerancia, afecten la existencia, el valor, el uso
o el goce de los bienes ubicados en la zona geografica donde habitan
y realizan sus actividades los miembros de la Comunidad Mayagna
(Sumo) Awas Tingni, de conformidad con lo expuesto en los parrafos
153 y 164 de la presente Sentencia.por unanimidad,

5. declara que la presente Sentencia constituye, per se, una forma de
reparacién para los miembros de la Comunidad Mayagna (Sumo)
Awas Tingni.
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por siete votos contra uno,

6. decide, por equidad, que el Estado debe invertir, por concepto de
reparacién del dafo inmaterial, en el plazo de 12 meses, la suma
total de US$ 50.000 (cincuenta mil délares de los Estados Unidos
de América) en obras o servicios de interés colectivo en beneficio
de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni, de comiin acuerdo
con ésta y bajo la supervisién de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos, de conformidad con lo expuesto en el parrafo
167 de la presente Sentencia.

Disiente el Juez Montiel Argtiello.
por siete votos contra uno,

7. decide, por equidad, que el Estado debe pagar a los miembros de
la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni, por conducto de la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos, la suma total de
US$ 30.000 (treinta mil ddlares de los Estados Unidos de América)
por concepto de gastos y costas en que incurrieron los miembros
de dicha Comunidad y sus representantes, ambos causados en los
procesos internos y en el proceso internacional ante el sistema
interamericano de proteccién, de conformidad con lo expuesto en el
parrafo 169 de la presente Sentencia.

Disiente el Juez Montiel Argtiello.
por unanimidad,
8. decide que el Estado debe rendir a la Corte Interamericana de Derechos
Humanos cada seis meses a partir de la notificacién de la presente
Sentencia, un informe sobre las medidas tomadas para darle cumplimiento.
por unanimidad,
9. decide que supervisara el cumplimiento de esta Sentencia y dara
por concluido el presente caso una vez que el Estado haya dado cabal
aplicacién a lo dispuesto en el presente fallo.

A partir das determinagdes acima transcritas, percebe-se que

o direito de propriedade foi aplicado sob uma perspectiva coletiva,
configurando um marco jurisprudencial da propriedade comunal.
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3.3 Casos Yakye Axa, Sawhoyamaxa e Xakmok Kasec versus Paraguai

Como ja mencionado, especificamente no que toca ao
reconhecimento da propriedade ancestral das terras indigenas, o
Paraguai ja se submeteu a jurisdi¢do da Corte Interamericana de Direitos
Humanos em trés oportunidades.

Em sentenga proferida em 06.02..2006, a Corte julgou o caso
da comunidade Yakye Axa, uma comunidade indigena de cagadores-
coletores do Chaco paraguaio, vivendo em situagio de extrema pobreza,
em razdo de seus territérios ancestrais estarem sob a propriedade privada
de terceiros.

Ante a inagdo do Estado paraguaio, tanto para reconhecer a
personalidade juridica da comunidade indigena quanto para conceder-
lhe a titularidade de suas terras ancestrais, a comunidade veio se
assentar em local inéspito e em condig¢des de vida precarias, em clara
violagdo aos direitos a vida, a propriedade coletiva, ao devido processo
e a protegdo judicial.

Na anélise dessa situagio fatica, a Corte considerou, uma vez
mais, que a estreita relagdo que os indigenas mantém com sua terra deve
ser entendida como base e meio propulsor para o pleno exercicio de seus
demais direitos assegurados, como a defesa de sua cultura, integridade e
sobrevivéncia econdmica. Nesse sentido:

6. el Estado debera identificar el territorio tradicional de los
miembros de la Comunidad indigena Yakye Axa y entregérselos de
manera gratuita, en un plazo maximo de tres afios contados a partir
de la notificacién de la presente Sentencia, en los términos de los
pérrafos 211 a 217 de la presente Sentencia.

7. mientras los miembros de la Comunidad indigena Yakye Axa se
encuentren sin tierras, el Estado deberd suministrarles los bienes y
servicios bésicos necesarios para su subsistencia, en los términos del
parrafo 221 de la presente Sentencia.

8. el Estado debera crear un fondo destinado exclusivamente a
la adquisicién de las tierras a entregarse a los miembros de la
Comunidad indigena Yakye Axa, en un plazo maximo de un afio
contado a partir de la notificacién de la presente Sentencia, en los
términos del parrafo 218 de la misma.
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9. el Estado deberd implementar un programa y un fondo de
desarrollo comunitario, en los términos de los parrafos 205 y 206 de
la presente Sentencia.

10. el Estado deberd adoptar en su derecho interno, en un plazo
razonable, las medidas legislativas, administrativas y de cualquier
otro cardcter que sean necesarias para garantizar el efectivo goce del
derecho a la propiedad de los miembros de los pueblos indigenas, en
los términos del parrafo 225 de la presente Sentencia.

11. el Estado debera realizar un acto publico de reconocimiento de
su responsabilidad, dentro del plazo de un afio, contado a partir de
la notificacién de la presente Sentencia, en los términos del parrafo
226 de la misma.

12. el Estado deber4 publicar, dentro del plazo de un afio contado a
partir de la notificacién de la presente Sentencia, al menos por una
vez, en el Diario Oficial y en otro diario de circulacién nacional, tanto
la seccién denominada Hechos Probados como los puntos resolutivos
Primero a Décimo Cuarto de ésta. Asimismo, el Estado deberd
financiar la transmisién radial de esta Sentencia, en los términos del
parrafo 227 de la misma.

18. el Estado debera efectuar los pagos por concepto de dafio material
y costas y gastos dentro del plazo de un afio, contado a partir de la
notificacién del presente fallo, en los términos de los pérrafos 195 y
232 de esta Sentencia.

14. la Corte supervisard el cumplimiento de esta Sentencia y dara
por concluido el presente caso una vez que el Estado haya dado cabal
aplicacién a lo dispuesto en la misma. Dentro del plazo de un afio
contado a partir de la notificacién de esta Sentencia, el Estado debera
rendir a la Corte un informe sobre las medidas tomadas para darle
cumplimiento, en los términos del parrafo 241 de la misma.

Relativamente ao caso Comunidade Sawhoyamaxa versus
Paraguai, novamente houve a constatagio de que o Estado néo garantiu
o direito constitucional a propriedade ancestral do Povo indigena em
questdo, uma vez que, desde 1991, ndo havia dado resposta satisfatéria
ao processo de reivindicacdo territorial. Assim a comunidade foi
levada a um estado de vulnerabilidade de natureza alimentar, médica e
sanitdria, o que p6s em risco sua sobrevivéncia e integridade.
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Ao longo do processo, apurou-se que o Povo Sawhoyamaxa foi
retirado de seus territérios e obrigado a viver as margens de rodovias:
“Dentro de las estancias ganaderas, los miembros de la Comunidad
Sawhoyamaxa vivian en situacién de pobreza extrema, caracterizada
por los bajos niveles de salud y atencién médica, explotacién laboral y
restricciones de poseer cultivos y ganado propio y de practicar libremente
actividades tradicionales de subsistencia”.

Assim, as seguintes determinagdes foram feitas:

6. el Estado debe adoptar todas las medidas legislativas,
administrativas y de cualquier otra indole necesarias para, en el
plazo méximo de tres afios, entregar fisica y formalmente a los
miembros de la Comunidad Sawhoyamaxa sus tierras tradicionales,
en los términos de los parrafos 210 a 215 de la presente Sentencia.

7. el Estado deberd implementar un fondo de desarrollo comunitario,
en los términos de los parrafos 224y 225 de la presente Sentencia.

8. el Estado deberd efectuar el pago por concepto de dafio inmaterial
y costas y gastos dentro del plazo de un afio, contado a partir de la
notificacién del presente fallo, en los términos de los pérrafos 218,
226 y 227 de esta Sentencia.

9. mientras los miembros de la Comunidad indigena Sawhoyamaxa
se encuentren sin tierras, el Estado deberd suministrarles los bienes
y servicios bésicos necesarios para su subsistencia, en los términos
del parrafo 230 de la presente Sentencia.

10. En el plazo de seis meses contado a partir de la notificacién de la
presente Sentencia, el Estado deberd establecer en los asientos Santa
Elisa y Kilémetro 16 de la Comunidad Sawhoyamaxa un sistema de
comunicacién que permita alas victimas contactarse con las autoridades
de salud competentes, para la atencién de casos de emergencia, en los
términos de los parrafos 232 de la presente sentencia.

11. el Estado deber4 realizar, en el plazo maximo de un afio contado a
partir de la notificacion de la presente sentencia, un programa de registro
y documentacién, en los términos del parrafo 231 de la presente Sentencia.

12. el Estado debera adoptar en su derecho interno, en un plazo
razonable, las medidas legislativas, administrativas y de cualquier
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otro caracter que sean hecesarias para crear un mecanismo eficaz
de reclamacién de tierras ancestrales de los miembros de los
pueblos indigenas que haga cierto sus derechos sobre sus tierras
tradicionales, en los términos del parrafo 235 de la presente
Sentencia.

13. el Estado debera realizar las publicaciones sefaladas en el
parrafo 236 de la presente sentencia, dentro del plazo de un afio
contado a partir de la notificacién de la misma. De igual forma, el
Estado deberé financiar la transmisién radial de esta Sentencia, en
los términos del parrafo 236 de la misma.

14. la Corte supervisara el cumplimiento de esta Sentencia y dara
por concluido el presente caso una vez que el Estado haya dado
cabal aplicacién a lo dispuesto en la misma. Dentro del plazo de
seis meses contado a partir de la notificacién de esta Sentencia,
el Estado deberd rendir a la Corte un informe sobre las medidas
adoptadas para darle cumplimiento, en los términos del parrafo 247
de la misma.

O derradeiro caso jurisprudencial a ser analisado traz como partes
a Comunidade Xdkmok Késec, no pdlo ativo, e o Estado do Paraguai, no
pélo passivo da demanda.

A situagio fitica narrava que cerca de dez mil hectares do territério
indigena estavam titulados em nome de outros proprietdrios, acarretando
violagdo aos direitos a propriedade coletiva, a vida, a integridade pessoal,
aos direitos da crianga, a protecdo judicial, as garantias judiciais e a
pessoa juridica, como veio a reconhecer a Corte:

DECLARA,
Por siete votos contra uno, que

2. El Estado viol6 el derecho ala propiedad comunitaria, las garantias
Jjudiciales y la proteccién judicial, consagrados respectivamente en
los articulos 21.1, 8.1 y 25.1 de la Convencién Americana, en relacién
con los artfculos 1.1 y 2 de la misma, en perjuicio de los miembros de
la Comunidad X4kmok Kések, de conformidad con lo expuesto en los
parrafos 54 a 182 de esta Sentencia.

Por siete votos contra uno, que,
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3. El Estado viol6 el derecho a la vida, consagrado en el articulo 4.1
de la Convencién Americana, en relaciéon con el articulo 1.1 de la
misma, en perjuicio de todos los miembros de la Comunidad X4dkmok
Kések, de conformidad con lo expuesto en los parrafos 195, 196, 202
a 202, 205 a 208, 211 a 217 de esta Sentencia.

Por siete votos contra uno, que,

4. El Estado viol6 el derecho a la vida, contemplado en el articulo
4.1 de la Convencién Americana, en relacién con el articulo 1.1 de
la misma, en perjuicio de Sara Gonzales Lépez, Yelsi Karina Lépez
Cabanas, Remigia Ruiz, Aida Carolina Gonzéles, NN Avalos
o Rios Torres, Abundio Inter Dermott, NN Dermott Martinez,
NN Garcia Dermott, Adalberto Gonzales Lépez, Roberto Roa
Gonzéles, NN Avalos o Rios Torres, NN Dermontt Ruiz y NN
Wilfrida Ojeda, de conformidad con lo expuesto en los parrafos 231
a 234 de esta Sentencia.

Por unanimidad, que,

5. El Estado viol6 el derecho a la integridad personal, consagrado
en el articulo 5.1 de la Convencién Americana, en relacién con el
artfculo 1.1 de la misma, en perjuicio de todos los miembros de la
Comunidad Xakmok Kasek, de conformidad con lo expuesto en los
parrafos 242 a 244 de esta Sentencia.

Por siete votos contra uno,

6. El Estado violé el derecho al reconocimiento de la personalidad
Jjuridica, reconocido en el articulo 8 de la Convencién Americana, en
relacién con el articulo 1.1 de la misma, en perjuicio de NN Jonds
Avalos o Jonas Rfos Torres, Rosa Dermott, Yelsi Karina Loépez
Cabanas, Tito Garcia, Aida Carolina Gonzalez, Abundio Inter.
Dermot, NN Dermott Larrosa, NN Avalos o Rios Torres, NN
Dermott Martinez, NN Dermott Larrosa, NN Garcia Dermott,
Adalberto Gonzidlez Lépez, Roberto Roa Gonziles, NN Avalos
o Rios Torres, NN Avalos o Rios Torres; NN Dermott Ruiz,
Mercedes Dermott Larrosa, Sargento Giménez y Rosana Corrientes
Dominguez, de conformidad con lo expuesto en los parrafos 251 a
254 de esta Sentencia.

Por unanimidad, que,
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7. El Estado no violé6 el derecho al reconocimiento de la personalidad
Juridica, reconocido en el articulo 8 de la Convencién Americana, en
perjuicio de la Comunidad Xdkmok Kasek, de conformidad con lo
expuesto en el parrafo 255 de esta Sentencia.

Por unanimidad, que,

8. El Estado viol6 los derechos del nifio, consagrados en el articulo 19 de
la Convencién Americana, en relacion con el articulo 1.1 de la misma, en
perjuicio de todos los nifios y nifias de la Comunidad Xakmok Kések, de
conformidad con lo expuesto en los parrafos 259 a 264 de esta Sentencia.

Por siete votos contra uno, que,

9. El Estado incumpli6é con el deber de no discriminar, contenido
en el articulo 1.1 de la Convencién Americana, en relacién con los
derechos reconocidos en los articulos 21.1, 8.1, 25.1, 4.1, 3, y 19 del
mismo instrumento, de acuerdo con lo expuesto en los parrafos 273
a 275 de esta Sentencia.

Por unanimidad, que,

10. El Estado expresé su aceptaciéon de ciertas reparaciones, de
conformidad con lo dispuesto en el parrafo 32 de este Fallo, lo cual
ha sido valorado por la Corte, de acuerdo con lo dispuesto en el
mencionado parrafo de la presente Sentencia.

4 DO EFETIVO CUMPRIMENTO DOS JULGADOS ANALISADOS

No que toca ao julgamento acerca da constitucionalidade da
demarcagdo da Terra indigena Raposa Serra do Sol, passados alguns
anos de sua realizagio, as questdes suscitadas nio sdo poucas nem féceis
de serem respondidas.

Certamente, ainda ha muitos desaflos a serem vencidos, uma vez
que as familias produtoras rurais reassentadas reclamam que as terras
sdo bem menores que as propriedades que tinham na reserva. Dizem
também que a qualidade do solo é diferente e que ndo tém condigdes de
produzir da mesma forma que antes. Além disso, quatro novas favelas
brotaram na periferia de Boa Vista, nos tltimos dois anos. O surgimento
de Monte das Oliveiras, Santa Helena, Sdo Germano e Brigadeiro
coincide com a demarcagdo da reserva indigena Raposa Serra do Sol.
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De toda sorte, o caso Terra Indigena Raposa Serra do Sol e o
seu efetivo cumprimento sdo tdo significativos porque, pela primeira
vez, pde-se a prova o compromisso da Constituicdo Federal de 1988
em efetivar os direitos dos indios. Ndo restam dividas de que o texto
constitucional representou um avango na protegdo desses direitos,
reconhecendo expressamente o direito origindrio dos indios sobre as
terras que tradicionalmente ocupam e a exclusividade no uso de recursos
e na exploragdo de riquezas existentes nessas dreas. Porém, a real entrega
da mencionada Terra as etnias presentes na regido consagra o debate
sobre a diversidade, revelando de que forma a experiéncia da “diferenca”
pode construir uma sociedade mais plural.

Relativamente aos casos julgados pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos, por meio da andlise dos procedimentos das
respectivas Supervisdes de Cumprimento de Sentenga, constata-se que
no caso Awas Tingni versus Nicardgua, o Estado deu pleno cumprimento
a sentenga, tendo sido o procedimento arquivado em 03.04.2009.

RESUELVE:

1. Dar por concluida la supervisién del “Caso de la Comunidad
Mayagna (Sumo) Awas Tingni”, en razén de que el Estado ha dado
cumplimiento integro a lo ordenado en la Sentencia emitida por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos el 31 de agosto de 2001.

2. Archivar el expediente del presente caso.

3. Comunicar esta Resolucién a la Asamblea General de la
Organizacién de los Estados Americanos en su préximo periodo
ordinario de sesiones por conducto del Informe Anual de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos del afio 2009.

4. Requerir a la Secretarfa de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos que notifique la presente Resolucién al Estado, ala Comisién
Interamericana de Derechos Humanos y a los representantes de las
victimas.

De modo oposto, relativamente aos casos em que o Estado
de Paraguai figurou no poélo passivo da demanda, nos respectivos
procedimentos de Supervisdo de Cumprimento de Sentenga (relativos
aos casos envolvendo as Comunidades Yakye Axa e Sawhoyamaxa),
convocaram-se audiéncias publicas com vistas a apurar razdes para o
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parcial descumprimento dos dispositivos contidos nas sentencas de
fundo reparacio e custas:

Y Resuelve:

1. Requerir al Estado del Paraguay que adopte todas las medidas que
sean necesarias para dar efectivo y pronto acatamiento a los puntos
pendientes de cumplimiento de conformidad con lo estipulado en el
articulo 68.1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

2. Solicitar al Estado del Paraguay que presente a la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, a més tardar el 12 de mayo de
2008, un informe en el cual indique todas las medidas adoptadas para
cumplir las reparaciones ordenadas por esta Corte que se encuentran
pendientes de cumplimiento, y se pronuncie, conforme a lo indicado
en el Considerando 47, sobre el supuesto pago a destiempo y la
alegada aplicabilidad de intereses moratorios. El formato del informe
estatal deberd ser el indicado por esta Corte en las notas de 18 de
septiembre de 2006, 25 de abril y 23 de agosto de 2007.

3. Solicitar a los representantes de las victimas y a la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos que presenten las
observaciones que estimen pertinentes al informe del Estado
mencionado en el punto resolutivo anterior, en los plazos de dos y
cuatro semanas, respectivamente, contados a partir de la recepcién
del informe.

4. Continuar supervisando los puntos pendientes de cumplimiento
de la Sentencia de fondo, reparaciones y costas.

5. Solicitar a la Secretarfa de la Corte que notifique la presente
Resolucién al Estado del Paraguay, a la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos y a los representantes de las victimas.

L]

RESUELVE:

1. Convocar a la Comisién Interamericana de Derechos Humanos,
a los representantes de las victimas y a la Republica del Paraguay
a una audiencia publica que se celebrard en el dfa 15 de julio
de 2009, a partir de las 9:00 horas y hasta las 11:00 horas, en
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la ciudad de La Paz, Reputblica de Bolivia, con el propésito de
que la Corte obtenga informacién por parte del Estado sobre el
cumplimiento de la Sentencia de fondo, reparaciones y costas
emitida en el presente caso, y escuche las observaciones de la
Comisién Interamericana y de los representantes de las victimas
al respecto.

Relativamente ao caso Xdkmok Késec, o prazo fixado pela Corte
para efetivacido da sentenga perdura até o ano de 2013, de modo que
nio é possivel no momento a aferi¢io acerca do real cumprimento da
sentenca.

5 CONCLUSAO

Juntamente com a conclusdo do presente trabalho surge uma
indagagdo no sentido de haver ou ndo uma relagdo entre o regime juridico
constitucional dispensado as terras indigenas e a resolugdo interna dos
conflitos envolvendo o tema.

Isso porque, como vimos ao longo do trabalho, o Brasil nio
dispensa um regime de propriedade comunitdria a tais terras, embora
os demais paises constantes deste exercicio concreto de comparagio
assim o facam.

Como cedigo, a Constituigdo brasileira estabelece que as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios pertencem a Unido, com usufruto
das populagdes tradicionais. De outro modo, Nicardgua e Paraguai
estabelecem expressamente em seus textos constitucionais que as terras
indigenas sdo de propriedade coletiva dos préprios povos e comunidades
indigenas.

Constatou-se que, dentre os pafses comparados, apenas o Brasil
logrou efetivamente solucionar em sua jurisdi¢do nacional um contlito
envolvendo o tema, ja que Nicardgua e Paraguai submeteram-se, ante
a ineficiéncia de suas jurisdi¢cdes nacionais neste particular, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos.

De toda sorte, a andlise aqui formulada nio pode ser de modo
algum conclusiva quanto a relagdo entre a resolugdo interna dos conflitos
envolvendo terras indigenas e a nfo aplicagdo constitucional do regime
de propriedade comunitaria, j4 que a comparagdo deu-se de modo pontual
e meramente exploratério.
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or¢amentarios, direito ao minimo existencial e a seguranca social, principio
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INTRODUGAO

A protegdo judicial dos direitos sociais constitui, atualmente,
questdo da mais alta relevincia e vem sendo discutida tanto na doutrina
como ha jurisprudéncia.

Na histéria recente de nosso pafs, houve grande evolugdo no
tratamento dos direitos previstos na Constitui¢io da Republica, porquanto
nio se reconhecia, outrora, a efetividade das normas constitucionais.

Ao contrdrio, existe nimero significativo de decisdes judiciais,
inclusive do Supremo Tribunal Federal' (guardido maximo da supremacia
constitucional), que condenam o Estado lato sensu, ai considerados
a Unido, os Estados-membros e os Municipios, a concretizagdo de
determinado direito social com previsdo na Constituicdo da Republica,

em especial, direitos a satde e a educagio.

Todavia, as referidas decisdes judiciais provocam o surgimento
de alguns questionamentos tedricos como a efetiva caracterizagdo dos
direitos sociais como direitos prestacionais, subjetivos e fundamentais,
as supostas auséncia de legitimidade democrdtica e incapacidade técnica
do Poder Judiciario para intervengdo na hipdtese de omissio estatal na
implementacio de politicas publicas dispostas constitucionalmente, além
da possivel violagdo do principio da separacdo dos Poderes.

Além disso, face a escassez de recursos publicos, sdo analisados
temas como a cldusula da reserva do possivel, principios or¢amentarios,
direitos ao minimo existencial, a seguranca social e o principio da
vedagio do retrocesso.

Ademais, a doutrina® examina os pardmetros para o controle
judicial dos direitos sociais, sustentando que as agdes coletivas seriam

1 Vide Supremo Tribunal Federal, ARE 639337 AgR/SP, Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
com agravo, Relator Min. Celso de Mello, Julgamento: 23/08/2011, ()rgio Julgador: Segunda Turma,
Publicagdo DJe-177, divulgagio 14/09/2011, publicagdo 15/09/2011. Vide Supremo Tribunal Federal, SL
47 AgR/PE, Agravo Regimental na Suspensio de Liminar, Relator Min. Gilmar Mendes (Presidente),
Julgamento: 17/03/2010, Orgﬁo Julgador: Tribunal Pleno, Publicagio DJe-076, divulgagdo 29/04/2010,
publicagdo 30/04/2010.

2 Vide, a esse respeito, BARROSO, Luis Roberto. Da Falta de Efetividade a Judicializagao Excessiva:
direito a satde, fornecimento gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuagéo judicial. Disponivel
em: <http://www.Irbarroso.com.br/pt/noticias/medicamentos.pdf>. Acesso em: 28 dez. 2011; bem como
SARMENTO, Daniel. Por um Constitucionalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
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mais adequadas que as demandas individuais para efetivagdo das politicas
publicas em consondncia com o principio da igualdade.

Sendo assim, o tema escolhido oferece indagagdes tedricas,
bem como repercussdo prética de grande importéncia para o contexto
histérico de nosso pafs na atualidade.

1 A QUALIFICACAO DOS DIREITOS SOCIAIS: DIREITOS FUNDAMEN-
TAIS, SUBJETIVOS PRIMA FACIE, PRESTACIONAIS?

Inicialmente, uma concepgido brasileira tradicional entendia
que os direitos sociais estavam contidos em normas meramente
programaticas.

Contudo, a previsdo dos direitos sociais no art. 6° da Constituigao
da Republica, Capitulo II, sob o Titulo II, referente aos “Direitos e
Garantias Fundamentais”, promoveu o reconhecimento, por grande
parte da doutrina®, dos direitos sociais como direitos fundamentais.

Ingo Wolfgang Sarlet* preleciona que os direitos sociais sdo
auténticos direitos fundamentais’.

Nesse sentido, visdo mais moderna identifica a efetividade das
normas constitucionais, em consondncia com o disposto no art. 5°
paragrafo 1° da Constitui¢do da Republica, que prevé a aplicabilidade
imediata de todos os direitos fundamentais.

3 Vide, por exemplo, SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais:
contributo para um balango aos vinte anos da Constituigéo Federal de 1988. In: SOUZA NETO, Cldudio
Pereira de; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Org.). Vinte Anos da Constitui¢ao Federal
de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 479-510. p. 483 e 486; bem como LEIVAS, Paulo Gilberto
Cogo. Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 87-88.

4 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um balango
aos vinte anos da Constitui¢do Federal de 1988. In: SOUZA NETO, Cl4udio Pereira de; SARMENTO,
Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Org.). Vinte Anos da Constituigdo Federal de 1988. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009. p. 479-510. p. 482-483.

S

Paulo Gilberto Cogo Leivas conceitua os direitos sociais como “direitos a agdes positivas fiticas, que, se
o individuo tivesse condigdes financeiras e encontrasse no mercado oferta suficiente, poderia obté-las
de particulares, porém, na auséncia destas condi¢des e, considerando a importancia destas prestagdes,
cuja outorga ou nio-outorga nao pode permanecer nas mios da simples maioria parlamentar, podem ser
dirigidas contra o Estado por forga de disposigdo constitucional.” Vide LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo.
Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 89.
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Todavia, ha juristas como Ricardo Lobo Torres®, que restringe
os direitos fundamentais sociais ao nicleo correspondente ao minimo
existencial, ou seja, apenas aqueles vinculados as condigdes minimas
para manutengio da dignidade da pessoa humana.

Fébio Konder Comparato’ sustentou que os direitos sociais nio
possuiriam uma dimensdo subjetiva. Desse modo, seus titulares nio
fariam jus a exigibilidade de presta¢des positivas, mas teriam direito
apenas a um controle judicial da razoabilidade das politicas publicas para

sua formalizagdo.

Ha quem considere os direitos sociais como direitos subjetivos
definitivos. No entanto, face a escassez de recursos e ao principio da
separacdo dos poderes, somente alguns direitos sociais, dispostos em
regras e ndo principios, podem ser qualificados como direitos subjetivos
definitivos, como, por exemplo, o direito ao ensino basico obrigatério
(art. 208, I, CRFB).

Robert Alexy®, Ingo Wolfgang Sarlet’ e Paulo Gilberto Cogo
Leivas' defendem que os direitos socials sdo direitos subjetivos
garantidos prima facie, ou seja, sdo direitos abarcados por principios
juridicos, impondo-se uma ponderagdo no caso concreto para seu
reconhecimento em definitivo.

Sendo assim, com base no principio da proporcionalidade
(subprincipios da adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido

6 TORRES, Ricardo Lobo. O direito ao minimo existéncial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 274.

7  COMPARATO, Fabio Konder. “O Ministério Publico na Defesa dos Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais. In: Eros Roberto Grau e Sérgio Sérvulo Cunha. Estudos de Direito Constitucional em
Homenagem a José Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 244-260 apud SARMENTO, Daniel.
Por um Constitucionalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da constituigdo e direitos

fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 193.

8  ALEXY, Robert. “Derechos Sociales Fundamentales”. In: Miguel Carbonell, Juan Antonio Parcero y
Rodolfo Visques. Derechos Sociales y Derechos de las Minorfas. México: Editorial Porrta, 2004, p.
69-88 apud SARMENTO, Daniel. Por um Constitucionalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira,

teoria da constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 194.

9  SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um balango
aos vinte anos da Constitui¢do Federal de 1988. In: SOUZA NETO, Cl4udio Pereira de; SARMENTO,
Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Org.). Vinte Anos da Constitui¢io Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009. p. 479-510, p.484.

10 LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006. p. 98.
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estrito''), proceder-se-4 a ponderagdo no caso concreto, verificando-se o
ntcleo essencial do direito social que se pretende proteger, bem como
o direito fundamental que sofrer4 restrigéo, desde nio seja violado seu
ntcleo essencial’”.

O subprincipio da adequagdo equivale a aptiddo dos meios em
alcangar os fins visados. A necessidade corresponde a inexisténcia de
outros meios que restrinjam em menor intensidade os direitos para
atingir os fins pretendidos. O subprincipio da proporcionalidade em
sentido estrito “consiste em um sopesamento entre a intensidade da
restri¢do ao direito fundamental atingido e a importancia da realizagdo
do direito fundamental que com ele colide e que fundamenta a adogdo da
medida restritiva.”"?

Desse modo, deve ser eleito o meio menos gravoso para restri¢do a
determinado direito fundamental e, portanto, adequado e necessdrio para
os fins visados. Além disso, faz-se mister que se obtenha maior beneficio
com a protegdo do nicleo essencial de um direito fundamental social
do que sacrificio gerado pela restrigdo do outro direito fundamental
(proporcionalidade em sentido estrito)™.

Ressalta-se, entretanto, que, ainda que os direitos sociais nio
sejam considerados como direitos fundamentais, nio se pode negar que
os direitos sociais agrupam direitos prestacionais e direitos defensivos.
Os primeiros apresentam uma dimensfo positiva, ou seja, sua efetivacdo
demanda uma atuagio positiva do Estado e da sociedade, como, por
exemplo, os direitos a saide e a educagdo. Os segundos, chamados
direitos negativos, impdem uma prote¢do contra a atuagio do Estado e

também de particulares.

No entanto, observa-se que muitos direitos possuem uma dimensio
positiva e outra negativa como, por exemplo, o direito a moradia, que

11 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razodvel. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.br/
arquivos/material/69_SILVA %20Virgilio%20Afonso%20da%20-%200%20proporcional %20e%200%20
razoavel.pdf>. Acesso em: 3 dez. 2011.

12 SARMENTO, Daniel. Os Principios Constitucionais e a Ponderagio de Bens. In: TORRES, Ricardo
Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 35-98. p. 61.

18 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razodvel. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.br/
arquivos/material /69_SILVA %20Virgilio%20Afonso%20da%20-%200%20proporcional %20e%200%20
razoavel.pdf>. Acesso em: 3 dez. 2011. p. 17-18.

14 BARROSO, Lufs Roberto. Curso de Direito Constitucional Contempordneo. 2. ed. Rio de Janeiro: Saraiva,
2010. p. 334-339.
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demanda protegido de ndo intervengdo do Estado ou por terceiros, mas
também pode ser exigido como uma prestagido material do Estado.

Além disso, destaca-se que tanto os direitos subjetivos negativos
como os direitos de cardter positivo apresentam custos'”. O direito a
liberdade, por exemplo, é um direito tipicamente defensivo, exigindo,
porém, prestacdes relacionadas a seguranga publica e os custos
correspondentes.

Ricardo Lobo Torres'® corrobora o entendimento acima
mencionado, acrescentando novo aspecto a distingdo entre direitos
positivos ou prestacionais e negativos ou defensivos:“Parece-nos,
contudo, util a distingdo, por permitir o delineamento dos limites do
status positivus libertatis, no que concerne as liberdades bésicas e ao
minimo existencial, e ao seu contraste com o status positivus socialis.”
(grifos nossos)

Ademais, sustenta-se a existéncia de uma dimensio objetiva dos
direitos sociais, equivalente a sua for¢a irradiante, transformando-os
em diretrizes para interpretagdo do ordenamento juridico. Nessa linha,
ha deveres do Estado de protecio e realizagdo dos valores conexos aos
direitos sociais.

2 A TUTELA JUDICIAL DOS DIREITOS SOCIAIS
2.1 Legitimidade Democrética do Judiciario

Atualmente, namaior parte das democracias adotadas globalmente,
apenas o Legislativo e o Executivo sdo poderes legitimados pelo voto
popular, na medida em que os juizes ndo sdo eleitos. Nesse sentido,
sustenta-se o cardter antidemocratico do controle dos direitos sociais
pelo Judiciario.

No entanto, a legitimagio'” do Judicidrio se d4 pela tutela dos
direitos fundamentais, com fulcro na Carta Magna, bem como na

15 SUSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. The Cost of Rights: Why liberty depends on taxes. New York:
W.W. Norton and Company, 1999 apud SARMENTO, Daniel. Por um Constitucionalismo Inclusivo:
histéria constitucional brasileira, teoria da constitui¢do e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010. p. 181.

16 TORRES, Ricardo Lobo. O direito ao minimo existéncial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 242.

17 GOMES, Luiz Flavio. 4 Dimensdo da Magistratura no Estado Constitucional e Democrdtico de Direito. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1997. p. 119-126
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motivagdo de suas decisdes, com explicitagdo e desenvolvimento dos
argumentos escolhidos para fundamentar determinado resultado.

Outrossim, adotando-se a corrente que qualifica os direitos
soclais como direitos subjetivos prima facie, faz-se mister a aplicacdo
da ponderagdo no caso concreto, considerando-se, de um lado, os
principios constitucionais formais restritivos, quais sejam, os principios
democratico e da separagio de poderes e de outro, os principios materiais
correspondentes aos direitos fundamentais sociais.

Nessa linha, preleciona Paulo Gilberto Cogo Leivas':

No modelo aqui desenvolvido, que segue a teoria externa das
restrigdes, os principios democratico e da separagio dos poderes, que
efetivamente conferem, aos Poderes Legislativo e Executivo uma
legitimagdo privilegiada para a conformagéo e execugio dos direitos
fundamentais sociais, sdo principios constitucionais que restringem
amitde os direitos fundamentais sociais prima facie, porém nio
funcionam como obstaculos a efetividade destes direitos em caso de
omissdo ou agdo insuficiente, inadequada ou desnecessdria dos Poderes
Legislativo e Executivo.

Os direitos fundamentais sociais somente serdo restringidos,
contudo, se, ap6s submetidos a andlise da proporcionalidade em sentido
estrito, concluir-se que os chamados principios formais (principio
democritico e separagio de poderes) e os principios materiais (v.g.,
os direitos fundamentais sociais de terceiros) apresentarem-se como
mais importantes no caso concreto, segundo a lei da ponderagdo, que os
proprios direitos fundamentais sociais. (grifos nossos)

Destaca-se, ainda, que a Constitui¢do da Republica consagrou
os direitos sociais como direitos fundamentais, bem assim, previu, no
art. 5°, XXXV, o principio, segundo o qual, a lei ndo podera excluir da
apreciagio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito.

alegacio de que a atuaci udiciario seria antide ratica
A al od t o do Judiciério s tidemocrétic
pode ser, segundo Daniel Sarmento, relativizada, ou mesmo afastada,
com a apresentagio de trés argumentos.

18 LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006. p. 95.

19 SARMENTO, Daniel. Por um Constitucionalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 186-187.
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O primeiro fundamento seria a existéncia de uma crise da
democracia representativa, agravada, em nosso pafs, na medida em que o
povo tem baixa ou nenhuma confianga nos parlamentares e integrantes
do Executivo. Desse modo, face a crise de credibilidade das institui¢des
de representagdo popular, a atuagio do Judicidrio na protegdo dos direitos
soclais seria nfo s6 legitimada, mas bem-vinda.

Alémdisso, aliberdade e cidadania somente podem ser efetivamente
exercidas se sdo garantidas condi¢des minimas para vida com dignidade.

Nesse sentido, ensina Ricardo Lobo Torres*® que “de nada adianta
ser titular da liberdade de expressio se nio se possui a educagdo minima
para a manifestagio de ideias”.

Ademais, o Poder Judicidrio tem o dever de aplicar as normas
constitucionais, inclusive aquelas relativas aos direitos fundamentais
sociais. Destarte, faz parte da democracia o controle, pelo Judiciario, do
Executivo e do Legislativo, conforme a teoria dos freios e contrapesos®'.

Entretanto, apesar de ser extremamente importante a atuagio
do Judicidrio na protegdo dos direitos sociais, ndo se estd advogando
a substituicdo do Executivo e do Legislativo na escolha de politicas
publicas e gerenciamento dos recursos publicos correspondentes. Prega-
se, na verdade, o seu poder-dever em atuar na garantia de efetividade dos
direitos sociais tutelados constitucionalmente.

2.2 Capacidade Técnica do Judiciario e Autocontencao Judicial

Outra importante questdo a ser analisada se refere a capacidade
técnica do Judicidrio para protegdo dos direitos sociais, com intervengdo
nas politicas publicas.

Os juizes ndo, necessariamente, possuem o conhecimento
especifico requerido para tomar decisdes complexas, em especial, de
alocagdo de recursos publicos.

Ao contrario, os Poderes Executivo e Legislativo estdo, em tese,
mais bem amparados e aparelhados, possuindo servidores técnicos,

20 TORRES, Ricardo Lobo. A Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos. In: TORRES, Ricardo
Lobo (Org,.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. p. 243-342. p. 262.

21 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010. p. 209.
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especializados, para consultoria e assessoria para formalizagdo de
determinadas escolhas, que podem abarcar aspectos politicos e
econdmicos.

Todavia, a doutrina mais moderna®”* defende que o ato
administrativo discricionario pode ser controlado pelo Judiciario, desde
que sejam observados os principios da legalidade, da razoabilidade e
proporcionalidade.

Contudo, deve se atentar para o fato de que, como explicitado
anteriormente, os principais personagens na gestdo das politicas
publicas devem ser os Poderes Executivo e Legislativo, considerando-
se o preparo técnico de seus quadros de pessoal e a observancia dos
principios democritico e da separagdo dos poderes.

Desse modo, defende-se a contengdo de ativismo judicial exagerado,
na medida em que os principais destinatdrios das normas constitucionais
para implementagdo de direitos prestacionais sdo os Poderes Legislativo
e Executivo, que possuem legitimagio privilegiada para realizagdo dos
direitos fundamentais sociais.

Ressalta-se, ainda, que para a efetivacdo dos direitos consagrados
constitucionalmente, com desenvolvimento da democracia brasileira, faz-
se mister a participagio ativa da populagio na area piblica para cobrancga
de promessas eleitorais e até mesmo para fiscalizagdo do orgamento
publico, da alocagdo de recursos a determinadas politicas publicas eleitas.

Rogério Gesta Leal** conclui, com maestria, a questdo analisada, no
sentido de que “[...] o Poder Judicidrio (ou qualquer outro Poder Estatal)
nio tem o conddo de make public choices, mas pode e deve assegurar
aquelas escolhas publicas j4 tomadas por estes veiculos, notadamente as
insertas no Texto Politico...”

Ademais, o Ministro Celso de Mello, em caso emblemético do
Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Ag¢do de Descumprimento
de Preceito Fundamental — ADPF n° 45/DF?*, manifestou-se no sentido

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006. p. 110

23 LEAL, Rogério Gesta. O Controle Jurisdicional de Politicas Piblicas no Brasil: possibilidades materiais.
In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Jurisdigdo e Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 157-178. p. 173.

24 ADPF n° 45, STF, Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJU 04/05/2004.
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de que ndo compete, aprioristicamente, ao Judicidrio a formulagio e
implantacio de politicas publicas:

Tal incumbéncia, embora em bases excepcionais, podera atribuir-
se ao Poder Judicidrio, se e quando os 6rgdos estatais competentes,
por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles
incidem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficécia e
a integridade de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de
estatura constitucional, ainda que derivados de cldusulas revestidas
de contetido programadtico.

Em face do exposto, destaca-se, mais uma vez, a necessidade de

autocontengdo judicial na protegdo dos direitos sociais, segundo Ingo
Wolfgang Sarlet*’:

No que diz com a atuagdo do Poder Judiciario, ndo ha como
desconsiderar o problema da sua prudente e responsavel auto-
limitagdo funcional (do assim designado judicial self-restraint), que
evidentemente deve estar sempre em sintonia com a sua necessaria
e j4 afirmada legitimagdo para atuar, de modo pré-ativo, no controle
dos atos do poder ptblico em prol da efetivagdo 6tima dos direitos (de
todos os direitos) fundamentais. (grifos nossos)

Da mesma maneira, sustenta Luis Roberto Barroso®:

Temas envolvendo aspectos técnicos ou cientificos de grande
complexidade podem néo ter nojuiz de direito o drbitro mais qualificado,
por falta de informagéo ou de conhecimento especifico. Também o risco
de efeitos sistémicos imprevisivers e indesejdveis podem recomendar uma
posicdo de cautela e de deferéncia por parte do Judicidrio. O juiz, por
vocagio e treinamento, normalmente estard preparado para realizar a
Justica do caso concreto, a microjustica, sem condigdes, muitas vezes, de
avaliar o impacto de suas decisoes sobre um segmento econémico ou sobre a
prestagdo de um servigo piiblico. (grifos nossos)

26

SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um balango
aos vinte anos da Constitui¢do Federal de 1988. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO,
Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Org.). Vinte Anos da Constitui¢io Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009. p. 479-510. p. 507.

BARROSO, Luis Roberto. Constitui¢io, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no

Brasil Contemporéaneo. Disponivel em: <http://www.Irbarroso.com.br/pt/noticias/constituicao_

democracia_e_supremacia_judicial _11032010.pdf>. Acesso em: 28 set. 2011. p. 13.
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3 A ESCASSEZ DE RECURSOS PUBLICOS E A CLAUSULA DA RESERVA
DO POSSIVEL

3.1 Clausula da Reserva do Possivel e os Principios Orcamentarios

A Clausula da Reserva do Possivel é sustentada, com frequéncia,
pela Fazenda Publica, para argumentar a necessidade de impor limites a
efetivagio dos direitos sociais.

A referida cldusula apresenta um aspecto fatico e outro juridico.
O aspecto fético da reserva do possivel corresponde a limitagdo quanto
a efetiva existéncia de recursos publicos para fazer frente aos custos
dos direitos, tanto os positivos ou prestacionais, como os negativos ou
defensivos. O aspecto juridico diz respeito a necessidade de previsdo
or¢amentaria para o Estado realizar despesas.

Ingo Wolfgang Sarlet*
apresenta dimensio triplice.

sustenta que a reserva do possivel

A reserva do possivel estabelece limites fitico e juridico a
concretizagio dos direitos sociais. Contudo, podera ser utilizada como
garantia dos direitos fundamentais, em hipé6tese de contlito de interesses,
em que, em virtude da escassez de recursos, verificados critérios de
proporcionalidade e razoabilidade, elege-se determinado nucleo essencial
de um direito fundamental para prote¢ido em detrimento de outro®.

27 “A partir do exposto, ha como sustentar que a assim designada reserva do possivel, especialmente se
compreendida em sentido mais amplo, apresenta pelo menos uma dimensao triplice, que abrange a) a
efetiva disponibilidade fitica dos recursos para efetiva¢io dos direitos fundamentais; b) a disponibilidade
juridica dos recursos materiais e humanos, que guarda intima conexo com a distribuigdo das receitas e
competéncias tributarias, orgamentérias, legislativas e administrativas, entre outras, e que além disso,
reclama equacionamento, notadamente no caso do Brasil, no contexto do nosso sistema constitucional
federativo; ¢) jé na perspectiva (também) do eventual titular de um direito a prestagdes sociais, a
reserva do possivel envolve o problema da proporcionalidade da prestagio, em especial no tocante a sua
exigibilidade e, nesta quadra, também de sua razoabilidade.” Vide SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos
Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um balango aos vinte anos da Constitui¢do Federal
de 1988. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Org.).
Vinte Anos da Constitui¢io Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 479-510. p. 498.

28 Vide SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para
um balango aos vinte anos da Constitui¢do Federal de 1988. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de;
SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Org.). Vinte Anos da Constitui¢io Federal de 1988. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 479-510. p. 499.
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Diante da escassez de recursos ptblicos, impde-se a fundamentagao
e fixagdo de critérios objetivos para escolha de determinadas politicas
publicas e ndo de outras.

Como explicitado no Capitulo 3, os principais personagens para
estabelecimento de critérios e formalizagio de escolhas, no que concerne
a politicas publicas, sdo os Poderes Executivo e Legislativo, além da
sauddvel atuacdo da sociedade civil em um Estado Democritico de
Direito.

O principio da legalidade da despesa impde a previsdo
orcamentdria para realizacdo de despesas, bem como a previsido das
receitas correspondentes.

Nesse sentido, compete, prioritariamente, ao Legislativo dispor,
por meio da lei or¢gamentaria, quanto aos recursos a serem despendidos
para implementacdo de alguns direitos sociais.

Faz-se mister ressaltar, contudo, que a ampla liberdade e
discricionariedade do legislador sdo limitadas pelas disposi¢oes contidas
na Constituig¢do da Republica.

Nessa linha, caberd ao Judicidrio exercer o controle das escolhas
realizadas pelos outros poderes. Esse controle deve se dar no caso
concreto, com fulcro na ponderagio de interesses®. Deve ser utilizado
o principio da proporcionalidade, verificando-se o nicleo essencial do
direito fundamental que se pretende proteger e o grau de restri¢do a
que se sujeitard o outro direito, desde que ndo seja atingido seu ntcleo
essencial™.

Na hipotese de colisdo entre direitos fundamentais, utiliza-se
a técnica de ponderagdo®, no caso concreto, com base no principio da
razoabilidade-proporcionalidade. Destarte, o aplicador do direito deve
realizar, segundo Lufs Roberto Barroso, “concessdes reciprocas” entre
os valores em conflito, preservando-se o maximo de cada um.

29 SARMENTO, Daniel. Os Principios Constitucionais e a Ponderagdo de Bens. In: TORRES, Ricardo
Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 85-98. p.60-61.

30 AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez e Escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, apud LEIVAS, Paulo
Gilberto Cogo. Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p.
104-105.

31 BARROSO, Lufs Roberto. Curso de Direito Constitucional Contempordineo. 2. ed. Rio de Janeiro: Saraiva,
2010.p. 335-339.
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Ademais, impoe-se a preservagdo do contetido essencial dos direitos
fundamentais, sob pena de criagdo de restri¢des inconstitucionais®.

Nessa linha, manifestou-se o Ministro Celso de Mello** do
Supremo Tribunal Federal:

Entendo que a superagio dos antagonismos existentes entre
principios constitucionais ha de resultar da utilizagéo, pelo Supremo
Tribunal Federal, de critérios que lhe permitam ponderar e
avaliar, ‘hic e nunc’, em fun¢do de determinado contexto e sob uma
perspectiva axiolégica concreta, qual deva ser o direito a ponderar
no caso, considerada a situagdo de conflito ocorrente, desde que, no
entanto, a utilizagdo do método da ponderacdo de bens e interesses ndo
importe em esvaziamento do conteiido essencial dos direitos fundamentais,
tal como adverte o magistério da doutrina. (grifos nossos)

Busca-se, desse modo, garantir o minimo existencial, ou seja, as
condi¢des minimas para a vida do ser humano, de acordo com o principio
da dignidade da pessoa humana.

Daniel Sarmento® apresenta observagdes importantes quanto a
clausula da reserva do possivel, a previsdo orcamentdria e o controle
Judicial:

Penso, em sintese, que a auséncia de previsido or¢amentdria é um
elemento que deve comparecer na ponderagdo de interesses que
envolve a adjudicagdo dos direitos fundamentais sociais previstos
de forma principiolégica. Trata-se de um fator relevante, mas que
estd longe de ser definitivo, podendo ser eventualmente superado de
acordo com as peculiaridades do caso.

Além disso, o referido jurista sustenta, com razdo, que, na hipétese
de utilizagdo da reserva do possivel, pela Fazenda Puablica, como matéria
de defesa, em processo judicial, o 6nus probatério quanto a inexisténcia

32  SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O contetido essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas
constitucionais, mimeografado, 2005, p. 259-260 e 272 apud BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito
Constitucional Contempordneo. 2. ed. Rio de Janeiro: Saraiva, 2010. p. 338.

33 HC 82.424/RS, STF, voto do Ministro Celso de Mello, DJU de 19/038/2004..

34 SARMENTO, Daniel. Por um Constituctonalismo Inclusivo: historia constitucional brasileira, teoria da

constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 202.
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de recursos publicos deveria recair sobre o ente publico, porquanto
somente este teria a possibilidade fatica de provar o alegado®.

Ademais, o Ministro Celso de Mello, no julgamento, mencionado
anteriormente, da ADPF n° 45/DF®®, foi enfitico:

Nio se mostrard licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hipétese,
mediante indevida manipula¢do de sua atividade financeira e/
ou politico-administrativa, criar obstdculo artificial que revele o
ilegitimo, arbitrario e censurdvel propésito de fraudar, de frustrar
e de inviabilizar o estabelecimento e a preservacdo, em favor da
pessoa e dos cidaddos, de condigdes materiais minimas de existéncia.
Cumpre advertir, deste modo, que a cldusula da reserva do possivel,
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel,
ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do
cumprimento de suas obrigagbes constitucionais, notadamente quando,
dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulificagido
ou, até mesmo, aniquilagdo de direitos constitucionais impregnados
de um sentido essencial de fundamentalidade. (grifos nossos)

3.2 Minimo Existencial e Direito a Segurancga Social

O minimo existencial consiste nas condi¢des minimas de
existéncia humana, com dignidade, como, por exemplo, o direito a sadde,
a alimentagio, a moradia, a educagéo.

Destarte, as condigdes minimas de sobrevivéncia do homem nio
podem ser objeto de intervengdo por parte do Estado, exigindo-se, ainda,
prestagdes estatais positivas.

Nesse sentido, ausentes as condi¢des minimas de vida digna, nas
palavras de Ricardo Lobo Torres, “cessa a possibilidade de sobrevivéncia
em e desaparecem as condicdes iniciais de liberdade.™”
do homem e des cem as condig¢des iniciais de liberdade.™’

35 SARMENTO, Daniel. Por um Constituctonalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 200.
36 ADPF n° 45, STF, Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJU 04/05/2004.
37 TORRES, Ricardo Lobo. A Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos. In: TORRES, Ricardo

Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 243-342. p. 267.
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Ricardo Lobo Torres® preleciona sobre o minimo existencial,
sustentando que “a retérica do minimo existencial ndo minimiza os
direitos sociais, sendo que os fortalece extraordinariamente na sua
dimensio essencial”.

O constitucionalista Lufs Roberto Barroso® conceitua o minimo
existencial como “as condigdes elementares de educacio, satde e renda
que permitam, em uma determinada sociedade, o acesso aos valores
civilizatorios e a participagio esclarecida no processo politico e no debate
politico.”

Desse modo, o Ministro Celso de Mello, no julgamento da ADPF
n° 45/DF", defendeu a tutela jurisdicional das politicas publicas na
hipétese em que os Poderes Legislativo e Executivo atuarem visando ao
estabelecimento da ineficécia dos direitos sociais:

como decorréncia causal de uma injustificavel inércia estatal ou de
um abusivo comportamento governamental, aquele niicleo intangivel
consubstanciador de um conjunto irredutivel de condigoes minimas
necessdrias a uma existéncia digna e essenciais a propria sobrevivéncia do
individuo. (grifos nossos)

O minimo existencial apresenta fundamentos instrumentais, como
a protegido da liberdade material e da democracia, consubstanciada na
participagio efetiva dos cidaddos no espago publico. Todavia, o argumento
ndo-instrumental é o principal, na medida em que se considera um fim em
sl mesmo a garantia das condi¢des minimas de existéncia para a vida digna.

Daniel Sarmento* faz algumas consideracoes quanto a clausula da
reserva do possivel face ao minimo existencial:

Sem embargo, discordo daqueles que afirmam que o direito ao minimo
existencial é absoluto, ndo se sujeitando a reserva do possivel. [..]]

38 TORRES, Ricardo Lobo. A Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos. In: TORRES, Ricardo
Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 243-342.p. 268.

39 BARROSO, Luis Roberto. Da Falta de Efetividade a Judicializagdo Excessiva: direito a satde,
fornecimento gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuagio judicial. Disponivel em: <http://
www.Irbarroso.com.br/pt/noticias/medicamentos.pdf>. Acesso em: 28 set. 2011. p. 10.

40 ADPF n° 45, STF, Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJU 04/05/2004.

41 SARMENTO, Daniel. Por um Constitucionalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constituig¢do e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 206-207.
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Em suma, ndo me parece que o minimo existencial possa ser
assegurado judicialmente de formaincondicional, independentemente
de consideragdes acerca do custo de universalizagdo das prestagdes
demandadas. [C.]]

Em outras palavras, a inser¢io de determinada prestagdo no dmbito
do minimo existencial tende a desequilibrar a ponderagio de
interesses para favorecer a concessdo do direito vindicado. Mas ndo
existe um diretto definitivo a garantia do minimo existencial, imune a
ponderagies e a reserva do possivel. (grifos nossos)

O direito ao minimo existencial estd intimamente ligado a ideia
de seguranga social, porquanto aquele garante as condigdes minimas
para uma vida digna em sociedade. Ha quem faga referéncia, inclusive,
a um Estado de Seguranga, fundado no principio da solidariedade.*

A justiga social é traduzida por necessdria distribuigéo de rendas,
com fulcro nos principios da igualdade e solidariedade para formagao
de uma sociedade equilibrada, impondo-se a intervengido estatal, com
efetivacdo das normas constitucionais.

Ingo Wolfgang Sarlet* manifestou-se acerca da seguranca
social:

Da mesma forma, inquestiondvel a conexdo direta entre a seguranga
Juridica (nas suas diversas manifestagdes) e as demais dimensdes
referidas, notadamente da seguran¢a social e pessoal, tal qual
sumariamente delineadas, ja4 que a seguranga social — aqui
destacada pela sua relevincia para o presente ensaio — também
envolve necessariamente um certo grau de protegdo dos direitos
sociais (acima de tudo no dmbito dos beneficios de cunho existencial)
contra ingeréncias dos oérgdos estatais, assim como contra
violagdes provindas de outros particulares. (grifos nossos)

42 TORRES, Ricardo Lobo. A Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos. In: TORRES, Ricardo
Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 243-342. p. 273~
281.

43 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental a Seguranga Juridica: dignidade da
pessoa humana, direitos fundamentais e proibigéo do retrocesso social no direitos constitucional
brasileiro. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado (RERE), margo, abril, maio de 2010. Disponivel
em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-21-MARCO-2010-INGO-SARLET.pdf>.

Acesso em: 28 set. 2011. p. 273, 278.
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3.3 O principio da Vedagao do Retrocesso

O principio da vedagdo do retrocesso tem sua aplicagdo mais
significativa nas chamadas “clausulas pétreas”, em consondncia com o
disposto no art. 60, pardgrafo 4°, IV da Constitui¢do da Republica.

Desse modo, o dispositivo precitado dispde que “ndo sera objeto
de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir [1..] os direitos e
garantias individuais.”.

A doutrina*" interpreta o referido artigo como protecdo ao ntcleo
essencial de todos os direitos fundamentais, incluidos, naturalmente, os
direitos sociais.

Destarte, o nicleo essencial dos direitos fundamentais sociais é
garantido até mesmo contra eventual reforma constitucional.

Além disso, o principio da vedagdo do retrocesso envolve
consideragdes a respeito dos principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianca. Dessa forma, os atos do Poder Publico deveriam
se sujeitar a patamares minimos de continuidade da ordem juridica,
bem como deveriam preencher requisitos de confiabilidade, clareza,
racionalidade e transparéncia para garantir a seguranga juridica do
cidaddo, com manutengdo de suas préprias posigdes juridicas*.

A vedagio do retrocesso abrange nio sé a reforma constitucional,
como referido anteriormente, mas a alteragio legislativa, com retroacdo
e exclusio de determinados direitos, bem como a atua¢do administrativa
do Estado, com extingdo de certos programas e consequente ineficacia
de direitos sociais garantidos em momento prévio.

Ha vinculagdo do legislador ao nicleo essencial efetivado no
ambito dos direitos sociais, haja vista que o contrdrio equivaleria a

44 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um balango
aos vinte anos da Constituigido Federal de 1988. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO,
Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Org.). Vinte Anos da Constitui¢io Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009. p. 479-510. p. 494.

45 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental a Seguranga Juridica: dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibigdo do retrocesso social no direitos constitucional brasileiro.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), margo, abril, maio de 2010. Disponivel em: <http://
www.direitodoestado.com/revista/ RERE-21-MARCO-2010-INGO-SARLET.pdf>. Acesso em: 28 set.
2011. p. 281.
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violagdo dos mandamentos constitucionais que dispdem sobre os direitos
fundamentais sociais.

Ingo Wolfgang Sarlet*® refor¢a a adogio do principio da vedagio
do retrocesso pela doutrina brasileira:

No plano doutrinario, valemo-nos da ligido de Lufs Roberto Barroso,
que, de certo modo, representa o entendimento que (a despeito de
algumas posigdes reticentes) tem — cada vez mais — dominado o
nosso cendrio juridico. Para o notdvel constitucionalista carioca,
“por este principio, que ndo é expresso, mas decorre do sistema
Jjuridico-constitucional, entende-se que se uma lei, ao regulamentar
um mandamento constitucional, instituir determinado diretto, ele se
incorpora ao patrimonio juridico da cidadania e ndo pode ser absolutamente
suprimido. (grifos nossos)

A vedagdo do retrocesso tem como fundamentos*”: o principio
do Estado Democratico de Direito, que pressupde, por sua vez,
a garantia dos principios da segurancga juridica e da proteg¢do da
confianca; o principio da dignidade da pessoa humana, com efetivagio
das condi¢des minimas de vida digna; o principio da maxima eficacia
e efetividade das normas constitucionais, em especial, dos direitos
fundamentais; a prote¢do constitucional contra retroatividade,
prevista no art. 5°, XXXVI da CRFB, o qual dispde que a “lei nio
prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”; a prote¢do da confianca equivalente a exigéncia de boa-fé
subjetiva e objetiva na relagdo com particulares; a vinculacdo dos
6rgios estatals a atos administrativos anteriores; a efetividade das
normas constitucionais; aplicagdo dos Tratados Internacionais de
Direitos Humanos, como, por exemplo, o Pacto Internacional sobre
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais*®, no sentido da progressiva

46 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental a Seguranga Juridica: dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibi¢do do retrocesso social no direitos constitucional brasileiro.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), margo, abril, maio de 2010. Disponivel em: <http://
www.direitodoestado.com/revista/RERE-21-MARCO-2010-INGO-SARLET .pdf>. Acesso em: 28 set.
2011. p. 296.

47 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental a Seguranga Juridica: dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibi¢do do retrocesso social no direitos constitucional brasileiro.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), margo, abril, maio de 2010. Disponivel em: <http://
www.direitodoestado.com/revista/ RERE-21-MARCO-2010-INGO-SARLET.pdf>. Acesso em: 28 set.
2011. p. 297-299.

48 Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, adotado pela XXI Sessao da

Assembléia-Geral das Nagdes Unidas, em 19/12/1966, aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo 226
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implementacio dos direitos sociais, em consondncia com o art. 5°
pardgrafo 2° da Constituicdo da Republica.

3.4 A Sociedade Civil Pouco Atuante ou Politizada e os Altos Graus de
Miserabilidade da Populacao

O estdgio de desenvolvimento em que se encontra nosso pafs
revela graves desigualdades sociais, altos graus de miserabilidade e, por
consequéncia, uma sociedade civil pouco atuante, porquanto a populagdo
nio tem, na pratica, a garantia das condi¢des minimas de existéncia de

vida digna.

Desse modo, ¢é afetada a prépria liberdade de expressido do povo,
bem como o conhecimento necessdrio quanto a seus direitos para a sua
efetivagio.

Destarte, esses fatores devem ser considerados quando da analise
de alegagio da reserva do possivel para controle judicial dos direitos
fundamentais sociais, como defende Daniel Sarmento®:

Nesta lista de direitos a serem assegurados para a viabilizagdo da
democracianio devem figurar apenas os direitos individuais classicos,
como liberdade de expressio e direito de associagdo, mas também
direitos as condi¢des materiais basicas de vida, que possibilitem o
efetivo exercicio da cidadania. 4 auséncia destas condigoes, bem como a
presenga de um nivel intolerdvel de desigualdade social, comprometem
a condigdo de agentes morais independentes dos cidaddos, e ainda
prejudicam a possibilidade de que se vejam como parceiros livres e
iguais na empreitada comum de construgdo da vontade politica da
sociedade. [..]]

Contudo, me parece que o argumento é contraditério, j4 que a
maior caréncia econdmica, presente em pafses do Terceiro Mundo,
torna ainda mais evidente a impossibilidade de realizagido 6tima e
concomitante de todos os direitos sociais. Por sso, o indice maior de
pobreza ndo afasta a incidéncia da reserva do possivel, mas antes acentua
a sua importdncia. (grifos nossos)

de 12/12/1991 e promulgado pelo Decreto 591 de 06/07/1992.

49 SARMENTO, Daniel. Por um Constitucionalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 198.
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4 0S INSTRUMENTOS JURIDICOS ADEQUADOS
4.1 A Universalizacao e o Principio da Igualdade

A cldusula da reserva do possivel poderia ser interpretada de trés
formas, segundo os ensinamentos de Daniel Sarmento®™.

Uma interpretagdo radical seria admitir a efetivagido de direitos
soclals em quase todas as situagdes, salvo quando restasse comprovada a
auséncia total de recursos publicos.

Outra possibilidade seria “conceber a reserva do possivel como uma
avaliagdo focada na tolerabilidade do impacto econémico da pretensao individual
do titular do direito fundamental sobre o universo de recursos putblicos.””

Destarte, a efetivagio do direito social poderia ser afastada apenas
quando verificado impacto elevado sobre as contas publicas, admitindo-
se a concessdo individual de determinado beneficio, ainda que o Estado
nio tenha recursos suficientes para estender o direito a outras pessoas,
consoante o principio da igualdade.

Todavia, o supracitado autor argumenta que a melhor
interpretagio é aquela, segundo a qual, “a reserva do possivel fatica deve
ser concebida como a razoabilidade da universalizagio da prestagio
exigida, considerando os recursos efetivamente existentes.”

Dessa forma, sustenta-se, com fulcro no principio da igualdade,
que o Estado ndo deveria conceder a efetivagdo de determinado direito
a um individuo se nio tiver condigdes de estender o mesmo beneficio a
todos que se encontrarem nas mesmas condig¢des féticas.*

Além disso, considerados o principio da igualdade e a desejavel
possibilidade de universalizagdo de um benetficio para a concessdo judicial
de um direito social, argumenta Daniel Sarmento®”:

50 SARMENTO, Daniel. Por um Constituctonalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constitui¢do e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 199.

51 SARMENTO, Daniel. Por um Constituctonalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da
constitui¢do e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 199.
52 LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2006. p. 106.

53 SARMENTO, Daniel. Por um Constituctonalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 205-206.
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Por isso, ndo concordo com a argumentagdo aduzida em algumas
decisoes judiciais em matéria de satde, no sentido de que, tendo
em vista a universalidade deste direito, seria irrelevante analisar
se 0 autor da agdo possui ou ndo os recursos necessdrios d aquisigdo da
prestagdo demandada do Estado. Este dado me parece fundamental, pois,
num caso, o sacrificio eventualmente imposto pela denegagdo da
pretensdo repercute tdo-somente sobre o patriménio do paciente,
enquanto no outro pode estar em jogo a sua prépria vida. Temo que
este tipo de raciocinio, num contexto de acesso ndo igualitdrio a Justiga,
possa legitimar um uso enviesado dos direttos sociats que, de instrumentos
de emancipagdo em favor dos mais fracos, acabem se transformando em
artificios retoricos manejados pelas classes favorecidas. (grifos nossos)

Face a escassez de recursos publicos, impde-se a observéncia de
tratamento igualitario, admitindo-se a concessdo de certo direito social
somente quando possivel sua universalizac¢do, consoante Paulo Gilberto
Cogo Leivas™ “o mandado de igualdade material exige um tratamento
desigual quando ha razdo suficiente para tanto”.

Em processos judiciais, em regra, trata-se de questdes bilaterais e,
no caso em testilha, observa-se o pedido de um individuo de efetivagdo
de um direito social face ao Estado.

Sendo assim, considerada a escassez de recursos publicos, deve
ser levada em conta a possibilidade de universalizagido do beneficio, bem
como a razoabilidade e essencialidade da concessdo do direito social.

Lufs Roberto Barroso® preleciona que “o beneficio auferido pela
populagdo com a distribui¢do de medicamentos é significativamente
menor que aquele que seria obtido caso os mesmos recursos fossem

investidos em outras politicas de satde puablica.”

Impde-se, portanto, a reflexdo sobre casos em que o Judicidrio
concede, por exemplo, um tratamento de saiide extremamente caro e
sem qualquer comprovagio de sua eficacia, enquanto aqueles recursos
publicos deixam de ser utilizados para politicas de prevengido da mesma
doenga relativamente a milhares de pessoas ou em saneamento bdsico e

54 LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006. p. 106.
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higiene, que, da mesma maneira, poderiam evitar diversas moléstias de
inimeras pessoas.

Nessa linha, ensina Daniel Sarmento®:

O processo judicial foi pensado com foco nas questdes bilaterais da
Jjustica comutativa, em que os interesses em disputa sdo apenas aqueles
das partes devidamente representadas. Contudo, a problemética
subjacente aos direitos sociais envolve sobretudo questdes de justiga
distributiva, de natureza multilateral, ja que, diante da escassez,
garantir prestagdes a alguns significa retirar recursos do bolo que
serve aos demais. Boas decisdes nesta drea pressupdem a capacidade
de formar uma adequada visdo de conjunto, o que é muato dificil de se obter
no dmbito de um processo judicial. [..] Na verdade, o processo judicial tende
a gerar uma “visdo de tiunel”, em que muitos elementos importantes
para uma decisdo bem informada sio eliminados do cenario. (grifos
nossos)

Os obstaculos, acima descritos, quanto ao controle judicial das
politicas publicas, podem ser reduzidos com a adogdo, pelos juizes,
de peritos especializados, inclusive no que diz respeito aos efeitos
econdmicos da decisdo, bem assim com a maior participagio de terceiros
nas demandas judiciais (amicus curiae) e realizagio de audiéncias publicas.

4.2 As Demandas Coletivas e Individuais

Os problemas apontados no item 5.1 tém melhores chances de
serem resolvidos ou, a0 menos, atenuados, com escolha preferencial de
acoes coletivas em detrimento de individuais para efetivagio dos diretos
fundamentais sociais.

Nas demandas coletivas, o juiz pode perceber, com maior clareza,
o impacto financeiro de sua decisdo nas finangas publicas e promover a
macrojustiga.

Ademais, seria facilitada a reflexdo quanto a possibilidade de
universalizagdo do beneficio requerido.

56 SARMENTO, Daniel. Por um Constituctonalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da
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Além disso, as agdes coletivas abrangem toda uma categoria de
pessoas, inclusive os mais pobres e miseraveis, diversamente do que séi
ocorrer nas demandas individuais. Isso porque, as agdes individuais
ficam restritas, em regra, a classe média, que possui maior conhecimento
sobre seus proprios direitos e, portanto, maior acessibilidade efetiva a
Justica.”

Luis Roberto Barroso® esclarece quanto a escolha entre as
demandas individuais e as a¢des coletivas:

As politicas putblicas de satide devem seguir a diretriz de reduzir
as desigualdades econdmicas e sociais. Contudo, quando o Judicidrio
assume o papel de protagonista na implementagio dessas politicas,
privilegia aqueles que possuem acesso qualificado a Justiga, seja por
conhecerem seus direttos, seja por poderem arcar com os custos do processo
Judicial. Por isso, a possibilidade de o Judiciario determinar a entrega
gratuita de medicamentos mais serviria a classe média que aos pobres.

L]

Por fim, h4 ainda a critica técnica, a qual se apoia na percepgio de que
o Judicidrio ndo domina o conhecimento especifico necessario para
instituir politicas de satde. O Poder Judicidrio ndo tem como avaliar
se determinado medicamento ¢ efetivamente necessdrio para se promover a
satide e a vida. Mesmo que instruido por laudos técnicos, seu ponto de
vista nunca seria capaz de rivalizar com o da Administragdo Publica.
O juiz é um ator social que observa apenas os casos concretos, a
microjusti¢a, ao invés da macrojusti¢a, cujo gerenciamento é mais afeto
a Administragdo Publica. (grifos nossos)

No mesmo sentido, defende Ingo Wolfgang Sarlet™ que estaria,
por meio da agdo coletiva, “assegurado, por esta via um tratamento mais
isondmico e racional, além de evitar ao maximo o casuismo”.

\'TO, Daniel. Por um Constitucionalismo Inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da

constituigdo e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 212.
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Luis Roberto Barroso®® sustenta que a discussio abstrata, em agfo
coletiva, permite uma andlise do contexto geral, diversamente do que
ocorre nas agdes individuais, na medida em que os legitimados ativos
terdo maior possibilidade de trazer, aos autos, elementos necessérios
para analise do caso, como “as dimensdes da necessidade” e a “quantidade

de recursos disponivel como um todo®'.”

Ademais, o precitado autor defende que, nas demandas coletivas,
sera possivel a realizagdo da macrojustica, com prévia andlise de “alocacdo
de recursos ou a defini¢do de prioridades em cardter geral”™. Pode ser
examinado, pelo Judicidrio, “o risco de efeitos sistémicos imprevisiveis
e indesejaveis™ de uma decisdo, o que ndo se alcangaria em uma agéo
individual.

Outrossim, o referido autor preleciona que, nas agdes coletivas, com
efeitos erga omnes, poderio ser garantidas “aigualdade e universalidade no
atendimento da populagdo”. Dessa maneira, “a atuagdo do Judicidrio ndo
tende a provocar o desperdicio de recursos publicos, nem a desorganizar
a atuacdo administrativa, mas a permitir o planejamento da atuagdo
estatal.®"”

5 CONCLUSOES

Os direitos sociais sdo direitos fundamentais, com fulcro no art.
6° da Constitui¢do da Republica, impondo-se a incidéncia do art. 5°
paragrafo 1° da CRFB, que dispde sobre a aplicabilidade imediata dos
direitos fundamentais.

Ademais, considera-se que os direitos sociais sdo direitos subjetivos
prima facie, abarcados por principios juridicos. Nesse sentido, faz-se
necesséaria uma ponderagio de interesses, no caso concreto, com base no
principio da razoabilidade-proporcionalidade, para seu reconhecimento
definitivo.

60 BARROSO, Luis Roberto. Da Falta de Efetividade a Judicializagdo Excessiva: direito a satde,
fornecimento gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuagdo judicial. Disponivel em: <http://
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61 BARROSO, Ibid., p. 32.
62 BARROSO, Ibid., p. 32.
63 BARROSO, Ibid., p. 13.
64 BARROSO, Ibid.
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Em regra, defende-se que os direitos sociais seriam direitos
prestacionais, exigindo uma prestagdo material do Estado.

Contudo, verifica-se que tanto os direitos prestacionais ou
positivos como os direitos defensivos ou negativos acarretam custos,
havendo a necessidade de previsdo orgamentdria para as receitas e
despesas correspondentes.

Os principais personagens na implementagio das politicas ptblicas
sdo os Poderes Legislativo e Executivo, legitimados pelo voto popular.
Ademais, deve ser incentivada, no Estado Democratico de Direito, a
saudavel participacgio da sociedade civil na esfera publica.

Todavia, admite-se o controle judicial da efetivagdo dos direitos
sociais nas hipdteses de omissdo, agdo insuficiente ou inadequada do
Executivo e Legislativo, de acordo com a teoria dos freios e contrapesos.

Tratando-se os direitos sociais como direitos subjetivos prima
Jacte, faz-se mister a aplicagdo da técnica de ponderagio no caso concreto,
considerando-se, de um lado, os principios constitucionais formais restritivos,
quais sejam, os principios democratico e da separacio de poderes, e de outro,
os principios materiais correspondentes aos direitos fundamentais sociais.

A legitimagdo do Judicidrio se fundamenta na tutela das normas
constitucionais relativas aos direitos fundamentais, na motivagio das
decisdes judiciais, bem assim na existéncia de uma crise de credibilidade,
junto ao povo, das institui¢des de representacdo popular.

Outrossim, ressalta-se que a liberdade e a cidadania, num contexto
democritico, somente podem ser efetivamente exercidas se garantidos
os direitos sociais, em especial, as condi¢gdes minimas para vida com

dignidade.

No entanto, reconhece-se que os juizes ndo possuem, em regra,
conhecimento especifico necessério para tomar decisdes complexas, em
especial, de alocacdo de recursos publicos.

Isso porque os Poderes Executivo e Legislativo estdo, em tese,
mais bem amparados e aparelhados, possuindo servidores técnicos,
especializados, para consultoria e assessoria para formalizagdo de
determinadas escolhas, que podem abarcar aspectos politicos e
econdmicos.
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Sendo assim, defende-se a autocontengio judicial na protegdo dos
direitos sociais, com limitagdo do ativismo judicial exagerado.

Importante questdo a ser analisada no dmbito da efetivagdo dos
direitos sociais é a escassez de recursos publicos.

A clausula da reserva do possivel apresenta um aspecto fatico,
correspondente a limitagdo quanto a efetiva existéncia de recursos
publicos para custeio dos direitos, e um aspecto juridico, quanto a

necessidade de previsdo or¢amentaria para o Estado efetuar despesas.

O principio dalegalidade da despesa impde a previsdo orgamentdria
para a realizagfo de despesas, cabendo ao Legislativo, prioritariamente,
dispor quanto a existéncia de receitas correspondentes. Entretanto, a
liberdade e discricionariedade do legislador sdo limitadas pelas normas

constituclonais.

Destaca-se, ainda, que, na hipé6tese de utilizagdo da reserva do
possivel, pela Fazenda Publica, como matéria de defesa, em processo
Jjudicial, o 6nus probatério quanto a inexisténcia de recursos publicos deve
recair sobre o ente publico, porquanto somente este tem a possibilidade
tatica de provar o alegado.

O minimo existencial, conceituado como as condi¢des elementares
de existéncia humana digna, refor¢a a necessidade da efetivagdo dos
direitos sociais, na medida em que consiste em um fim em si mesmo
(argumento nio-instrumental), bem como apresenta um fundamento
instrumental, equivalente ao acesso aos valores civilizatérios, prote¢do
da liberdade material e da democracia, com participagdo efetiva dos
cidaddos no processo e debate politicos.

O principio da vedagdo do retrocesso envolve consideragdes
a respeito dos principios da seguran¢a juridica e da protecdo da
confianga. Dessa forma, os atos do Poder Publico deveriam se sujeitar
a patamares minimos de continuidade da ordem juridica, bem como
deveriam preencher requisitos de confiabilidade, clareza, racionalidade
e transparéncia para garantir a seguranga juridica do cidaddo, com
manutengdo de suas préprias posigdes juridicas.

A clausula da reserva do possivel fitica deve ser interpretada como
a possibilidade razodavel de universalizagdo de determinado direito social,
verificados os recursos efetivamente existentes.
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Face a escassez de recursos publicos e considerado o principio da
igualdade, defende-se que o Estado ndo deveria conceder determinada
prestacdo material a um individuo se ndo tiver condi¢des de estender o
mesmo beneficio a todos que se encontrarem em situagdes faticas idénticas.

Impde-se a observancia da possibilidade de universalizagdo de um
direito social, bem como a razoabilidade e essencialidade da concessdo
do beneficio.

Sem embargo, diversos problemas podem surgir, em uma demanda
individual, dirigida a uma questdo bilateral, no controle judicial das
politicas publicas.

Isso porque, sob o exame econdémico do direito, o juiz pode ficar
restrito ao caso concreto apresentado e ndo ter acesso a visdo do conjunto.
Desse modo, o Judiciario pode conceder um tratamento extremamente
custoso a um individuo, retirando a disponibilidade daqueles recursos
publicos para saneamento basico, por exemplo, ou politicas de prevengio
de doengas relativamente a milhares de pessoas.

Os problemas descritos acima podem ser reduzidos com a adogio,
pelos juizes, de peritos especializados, inclusive no que diz respeito aos efeitos
econdmicos da decisdo, bem assim com a maior participagio de terceiros nas
demandas judiciais (amici curiae) e realizacdo de audiéncias publicas.

Contudo, as questdes referidas poderiam ser solucionadas com a
escolha preferencial de agdes coletivas em detrimento de agdes individuais
para efetivagio dos direitos fundamentais sociais.

As demandas coletivas permitem ao julgador uma analise do
contexto geral, na medida em que os legitimados ativos tém melhores
condigdes de apresentar, nos autos, os beneficios necessarios e requeridos
pela populagio, bem como a totalidade dos recursos ptblicos disponiveis.

Desse modo, o juiz pode examinar, com maior precisio, a
possibilidade de universalizagdo do direito social pretendido, o impacto
de sua decisdo nas finangas publicas, evitando-se o risco de efeitos
sistémicos e indesejaveis. Nessa linha, promove-se a macrojusti¢a em
lugar da microjustiga.

Outrossim, as agbes coletivas admitem um tratamento mais
igualitdrio da populagdo, haja vista que sdo incluidos os mais pobres e
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miseraveis, diversamente do que séi ocorrer nas demandas individuais,
restritas, em regra, a classe média, que tem maior conhecimento de seus
direitos e, portanto, acessibilidade efetiva a justica.

As demandas coletivas, notdveis por seus efeitos erga omnes,
tendem, pois, a garantir, de forma mais abrangente, a observancia
do principio isonémico e universaliza¢do da efetivagdo dos direitos
socials, porquanto se permite ao juiz um exame, mais préximo da
realidade, no que concerne a disponibilidade e alocacido dos recursos
publicos.
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RESUMO: O presente trabalho traz breves reflexdes sobre o terceiro
como réu na agido de improbidade administrativa, especialmente, no
tocante a necessidade de configuracdo do elemento subjetivo e do nexo de
causalidade entre a conduta improba do agente piblico com o particular.
Sera debatido também a ndo imposi¢do no art. 3° da Lei n°. 8.429/92 de
formacéo de litisconsoércio passivo necessario, revelando-se, entretanto,
imprescindivel que o agente publico figure no polo passivo da agéo de
improbidade administrativa para que o terceiro integre a lide como réu.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade administrativa. Terceiro. Elemento
Subjetivo. Nexo de Causalidade. Litisconsércio Passivo Necessario.

ABSTRACT: This academic work presents brief reflections on how the
third defendant in the action of administrative misconduct, especially
regarding the need to configure the subjective element and the causal
link between the conduct of the public official with the particular. Also
discussed will be the non-imposition of art. 8 of Law no. 8.429/92
training joinder of necessary liability, revealing, however, essential
that the public official liability figure in polo action of administrative
misconduct that integrates the third deal as a defendant.

KEYWORDS: Administrative Improbity. Third. Subjective Element.
Causation. Joinder Passive Necessary.
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INTRODUGAO

A Lei n°. 8.429, de 2 de junho de 1992, foi editada para regular
as sangdes aplicaveis aos agente publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio do cargo ptblico, revogando as Leis n’. 8.162/57 e
3.502/58. Enquanto o capitulo VI da Lei n°. 8.429/92 traz disposi¢oes
de natureza penal, o restante da lei trata das sangdes e procedimentos
administrativos e civis. Daf nasceu, com a sua fei¢do atual, a chamada
acdo de improbidade administrativa, tipo de agdo que visa apurar e punir
a pratica de ilicitos na administracdo publica direta e indireta, além de
recuperar os prejuizos em favor dos cofres publicos'.

Mencionada lei, ao definir a tipificagdo dos atos de improbidade
administrativa, instituiu termos genéricos e abrangentes para a definicéo
e qualificagio de condutas fmprobas, agrupando-as em trés categorias
conforme o bem atingido: a) os atos de improbidade que importam
enriquecimento ilicito (art. 9°); b) os atos de improbidade que causam
prejuizo ao erario (art. 10) e; c) os atos de improbidade que atentam
contra os principios da administragio publica.

A agdo de improbidade administrativa deve ser entendida,
inclusive, como instrumento de recuperagio do patriménio publico em
geral, na medida em que abrange todas as sang¢des previstas nos incisos
do art. 12 da Lei n°. 8.429/92, e ndo apenas o ressarcimento ao erario,
considerado espécie do género recuperacio do patriménio publico.

Ocorre que, juntamente com o agente publico, pode o particular
integrar o polo passivo da agio de improbidade administrativa consoante
regra de extensio insculpida no art. 3° da Lei n°. 8.429/92, possibilitando
a ampliagio do polo passivo da agdo. £ o que se discorrera a seguir.

1 A REGRA DE EXTENSAO DO ART. 3° DA LEI N°. 8.429/92
No sistema da Lei n°. 8.429/92, os atos de improbidade somente
podem ser praticados por agentes publicos, com ou sem auxilio de

terceiros, assim dispondo o preceito que disciplina a matéria:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragio,

1 WALD, Arnoldo; FONSECA, Rodrigo Garcia da. A agdo de improbidade administrativa. Revista de
Direito da Camara Municipal do Rio de Janeiro. Procuradoria Geral, Rio de Janeiro: a. 6, n. 11, p. 70-90,
jan./dez. 2002.
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por elei¢do, nomeagio, designagio, contratagdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungio
nas entidades mencionas no artigo anterior.

A principio, o status de improbo?® é préprio dos que se enquadram
na categoria ampla de agentes publicos, daqueles que se vinculam aos
6rgdos e entidades que compdem a administragdo publica direta e
indireta dos poderes em todos os niveis de governo®.

Assim, os legitimados passivos da ac¢do de improbidade
administrativa sdo todos aqueles que tenham concorrido para a pratica
da conduta fmproba. Nesse passo, devem ser submetidos a julgamento
nio s6 os agentes publicos que tenham violado o patrimoénio publico, mas
também aqueles que tenham induzido ou concorrido para a prética de ato
de improbidade ou deles tenham auferido qualquer beneficio.

Portanto, o particular, ou extraneus’, igualmente pode concorrer
ou se beneficiar da pratica ilicita e estara sujeito as sangdes cominadas ao
fmprobo. Enuncia o art. 3° da Lei n°. 8.429/92":

. 1 10 154 icavel u u aqu
Art. 8° As disposic¢des desta Lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele
que, mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra para a
préatica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma
direta ou indireta.

A anélise do dispositivo demonstra que o particular somente estara
sujeito as sang¢des cominadas “no que couber”, o que deve ser entendido
de forma a restringir as sangdes aquelas compativeis com sua condicdo
de extraneus, afastando a possibilidade de perda da fungio publica, o que
Ja seria consequéncia da prépria natureza das coisas e nio do preceito

legal®.

2 Entendido como aquele que administra desonestamente, fazendo vistas grossas para o principio da
moralidade administrativa.
3 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade de terceiro. Disponivel em: <http://improbidadeadministrativa.

com.br/improbidade-de-terceiro/>. Acesso em: 11 out. 2012.

4 Do latim: estranho.

[

ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa. 6. ed., rev. e ampl. e

atualizada. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 267.

6 Ibid., p. 267.
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Nesse sentido ja se pronunciou o Superior Tribunal de Justica, em
voto da eminente Ministra Eliana Calmon, relatora do REsp n° 931135/RO:

Administrativo. Improbidade Administrativa. Terceiro ndo ocupante
de cargo publico. Concurso para a pratica de ato descrito no art. 9°
da Lei 8.429/92. Condenagio. Possibilidade. Incidéncia dos arts. 1° e
8° da Lei 8.429/92.

1. Os arts. 1° e 3° da Lei 8.429/92 sdo expressos ao preservarem a
responsabilizagdo de todos, agentes publicos ou ndo, que induzam ou
concorram para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficiem
sob qualquer forma, direta ou indireta.

2. A expressdo ‘no que couber’ prevista no art. 3°, deve ser entendida
apenas como forma de restringir as sangdes aplicdveis, que devem ser
compativers com as condigdes pessoais do agente, ndo tendo o conddo de
afastar a responsabilidade de terceiro que concorre para ilicito praticado
por agente piiblico.

3. Recurso especial ndo provido. (STJ, REsp n° 931185/RO. Rel.
Ministra Eliana Calmon, 2 Turma. DJ de 27.02.2009). Grifamos.

Dessa forma, observa-se que a intencdo do legislador foi a de
possibilitar a reparagdo integral do dano ao erdrio, mediante a ampliagdo
do polo passivo da agido de improbidade administrativa e punindo todos
os evolvidos.

1.1 A AGCAO DO TERCEIRO: ELEMENTO SUBJETIVO (DOLO OU CULPA)
E NEXO DE CAUSALIDADE

A agio do terceiro pode se desenvolver em trés ocasides distintas,
as quais sdo individualizadas a partir da identificagdo do momento de
conformacdo do elemento subjetivo do agente publico e da pratica do ato
de improbidade. Nesse sentido prelecionam Emerson Garcia e Rogério
Pacheco Alves™

1°) O terceiro desperta no agente publico o interesse em praticar o
ato de improbidade, induzindo-o a tanto. Induzir significa incutir,
incitar, criando no agente o estado mental tendente a prética do ato.

7 ALVES; GARCIA, op. cit., p. 268.
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L]

2°) O terceiro concorre para a prética do ato de improbidade,
participagdo esta que pode consistir na divisdo de tarefas com
o agente publico ou na mera prestagdo de auxilio material, o que
importa em atividade secundaria que visa a facilitar o atingimento
do fim visado pelo agente (v.g.: o fornecimento de veiculo para o
transporte de bens e valores desviados do patrimoénio publico).

3°) O terceiro ndo exerce qualquer influéncia sobre o animus do agente ou
presta qualquer contribuigfo a pratica do ato de improbidade, limitando-
se a se beneficiar, de forma direta ou indireta, do produto do ilicito.

Assim, constatado que o terceiro tinha conhecimento da origem ilicita
do beneficio auferido — pois a admissibilidade da responsabilidade
objetiva, além de ndo ter amparo legal, em muito comprometeria a
seguranca das relagdes juridicas — estard ele passivel de sofrer as
sangdes cominadas no art. 12 da Lei n°. 8.429/92.

Além de ser imprescindivel a identificacdo da responsabilidade do
terceiro, a individualizagio das formas de participagdo contribuira para
a correta aferi¢io da dosimetria da sangio que lhe sera aplicavel. Aquele
que induz o agente publico a praticar o ato de improbidade, concorre
na divisdo de tarefas e ainda se beneficia do produto do ilicito deve ser
aplicada uma sang¢io mais severa do que aquele que tdo somente induziu
o agente a pritica de ato de improbidade®.

Destaque-se que, sem a demonstragdo do elemento subjetivo da
conduta do agente e do terceiro, ndo haverd a subsungio de suas condutas
em um dos tipos descritos na Lei n°. 8.429/92.

Zavascki® relembra que ndo se pode confundir improbidade com
simples ilegalidade. A improbidade é ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmo, a jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justiga considera indispensavel para caracterizagio
da improbidade, que a conduta do agente seja dolosa, para a tipificagdo das
condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei n°. 8.429/92, ou pelo menos
eivada de culpa grave, nas do art. 10 da mesma lei.

8  ALVES; GARCIA, op. cit., p. 269.
9  STJ, AIA 30/AM. Rel Ministro Teori Albino Zavascki. Corte Especial, DJ 21.09.2011.
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Com efeito, ndo se pode aceitar que o terceiro de comprovada boa-
té possa vir a ser evolvido em ag¢do de improbidade administrativa se agiu
com diligéncia e era incapaz de perceber a ilicitude do agente publico
com quem lidou™®.

Nio se olvide, entretanto, que o dispositivo tem carater aberto,
lacunoso, o que poderia ensejar a aplicagdo desproporcional da lei. Sobre
o art. 3°, Mattos'' assevera:

Para que o terceiro figure no polo passivo da agdo de improbidade
administrativa deverd estar invencivelmente caracterizada uma
relagdo de promiscuidade com o agente publico, evidenciada pelo
dolo, com a obtengdo de um resultado combatido pelo direito.

O nexo de causalidade também ¢é imperioso para que ocorra a
subsungdo da conduta do particular na Lei n°. 8.429/92. Devera haver
uma relagio direta entre o ato improbo praticado pelo agente publico e o
particular, justamente porque, obrigatoriamente, terdo que ser participes
da ma-fé, visando a obtengdo de um resultado ilicito e imoral.

Convém registrar que os particulares ndo podem ser
responsabilizados com base na lei de improbidade administrativa sem
que figure no polo passivo um agente publico responsdvel pelo ato
questionado, o que ndo impede, contudo, o eventual ajuizamento de acdo
civil pablica comum para obter o ressarcimento ao erdrio'.

Entendendo da mesma forma, Emerson Garcia e Rogério Pacheco
Alves” destacam que:

E importante frisar, uma vez mais, que somente sera possivel falar
em punigdo de terceiros em tendo sido o ato de improbidade praticado
por um agente publico, requisito este indispensavel a incidéncia
da Lei n°. 8.429/92. Ndo sendo divisada a participagdo do agente
publico, estard o extraneus sujeito a sangdes outras que nio aquelas
previstas nesse diploma legal.

10 OSORIO. Fébio Medina. Improbidade administrativa. 2. ed. Porto Alegre: Sintese, 1998. p, 117.

11 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O limite da improbidade administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
América Juridica, 2006. p. 44.

12 AgRgno REsp 759.646/SP, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki. Primeira Turma. Julgado em
23/08/2010, DJe 30/03/2010.

18 ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa. 6.ed., rev. e ampl. e

atualizada. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 269.
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Nesse sentido ja decidiu o Superior Tribunal de Justiga:

Processual Civil. Administrativo. Réu Particular. Auséncia de
participagdo conjunta de agente publico no pélo passivo da agdo de
improbidade administrativa. Impossibilidade.

1. Os arts. 1° e 3° da Lel 8.429/92 sdo expressos ao prever a
responsabilizagio de todos, agentes publicos ou néo, que induzam ou
concorram para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficiem
sob qualquer forma, direta ou indireta.

2. Ndo figurando no pélo passivo qualquer agente piiblico, ndo hd como o
particular figurar sozinho como réuem Agdo de Improbidade Administrativa.

3. Nesse quadro legal, ndo se abre ao Parquet a via da Lei da
Improbidade Administrativa. Resta-lhe, diante dos fortes indicios
de fraude nos negécios juridicos da empresa com a Administragio
Federal, ingressar com Agdo Civil Publica comum, visando ao
ressarcimento dos eventuais prejuizos causados ao patrimonio
publico, tanto mais porque o STJ tem jurisprudéncia pacifica sobre a
imprescritibilidade desse tipo de dano.

4. Recurso Especial ndo provido.

(STJ, REsp 1155992/PA, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 23/03/2010, DJe de 01/07/2010). Grifamos.

1.2 AGENTE PUBLICO E TERCEIRO: LITISCONSORCIO PASSIVO NE-
CESSARIO NA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA?

Outra questdo relevante é a formagdo do litisconsércio passivo
necessdrio entre agente publico e terceiro na agdo de improbidade
administrativa. O instituto do litisconsércio necessario esta regulado no
art. 47 do Cédigo de Processo Civil:

Art. 47 Ha litisconsdrcio necessario, quando, por disposi¢do de
lei ou pela natureza da relagdo juridica, o juiz tiver de decidir a lide
de modo uniforme para todas as partes; caso em que a eficdcia da
sentenga dependera da citagio de todos os litisconsortes no processo.

E certo, como visto, que os terceiros que participem ou se
beneficiem de improbidade administrativa sdo sujeitos aos ditames da
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Lei n°. 8.429/92, consoante o disposto em seu art. 8°, porém inexiste
imposi¢do legal de formacdo de litisconsércio passivo necessario.

Outrossim, ndo ha de se falar em relagéo juridica unitéria, tendo
em vista que a conduta dos agentes publicos pauta-se especificamente
pelos seus deveres funcionais e independe da responsabilizagdo dos
particulares que participaram da probidade ou dela se beneficiaram'.

Ressalte-se que a primeira turma do Superior Tribunal de Justica
reiterou esse entendimento no julgamento do REsp 759.646/SP, tendo o
eminente Ministro Relator Teori Albino Zavascki asseverado que:

[.J ndo h4, na Lei de Improbidade, previsdo legal de formagio de
litisconsérceio entre o suposto autor do ato de improbidade e eventuais
beneficidrios, tampouco havendo relagdo juridica entre as partes a
obrigar o magistrado a decidir de modo uniforme a demanda, o que
afasta a incidéncia do art. 47 do CPC. (AgRg no REsp 759.646/SP,
Rel. Ministro Teori Albino Zavascki. Primeira Turma. Julgado em
23/08/2010, DJe 80/03/2010).

3 CONCLUSAO

A Lei n®. 8.429/92 visa resguardar os principios da administragdo
publica sob o prisma do combate & corrupg¢io, da imoralidade qualificada
e da grave desonestidade funcional, ndo se coadunando com a punigio de
meras irregularidades administrativas ou transgressdes disciplinares, as
quais possuem foro disciplinar adequado para processo e julgamento'.

O terceiro pode figurar o polo passivo da ac¢do de improbidade
administrativa desde que tenha concorrido dolosa (hipéteses do art. 9°
e 11 da Lei n°. 8.429/92) ou culposamente (art. 10 da mesma lei) com o
agente publico, sendo necessdrio ainda o nexo de causalidade entre as
condutas com vistas a obtengdo de um resultado ilicito, imoral.

Visando ampliar a possibilidade de ressarcimento do dano ao
erario, o legislador objetivou punir todos os envolvidos na agdo de
improbidade administrativa, sem, contudo estabelecer imposi¢do legal
de formagdo de litisconsércio passivo necessdrio, nos termos do art. 47

14 STJ. REsp. n°. 896.044/PA. Rel. Ministro Herman Benjamin. 2. Turma. DJE 19/04/2011.

15 STJ, REsp n° 108991/PE, Rel. Min. Castro Meira, 2. T., DJ de 25/11/1999.
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do Cédigo de Processo Civil, que reclama interpretacdo conjunta com o
art. 3° da Lei n°. 8.429/92.

Cumpre registrar, por fim, que a acdo de improbidade
administrativa seja empregada com responsabilidade, naqueles casos em
que realmente se vislumbre a pratica de ilicitos, evitando a banalizagdo de
Lei n°. 8.429/92, que traz graves sang¢des aos agentes puiblicos e terceiros
que concorreram para a pratica de atos {mprobos.
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RESUMO: A faléncia do positivismo possibilitou o surgimento de
vérios modelos teéricos com o objetivo de tentar resolver o problema
da indeterminagio do direito. O artigo procura reconstruir dois desses
modelos, o de Robert Alexy e o de Jirgen Habermas, evidenciando as
premissas de cada um deles, bem como indicando os problemas e as
conseqiiéncias para os direitos fundamentais e para a argumentagdo
Juridica.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos Fundamentais. Argumentagio Juridica.
Robert Alexy. Jiirgen Habermas.

Abstract: The failure of positivism allowed the emergence of several
theoretical models in order to solve the problem of indeterminacy of law.
The article tries to reconstruct two models, Robert Alexy and Jiirgen
Habermas theories, highlighting the key assumptions of each, as well as
indicating the problems and consequences for the fundamental rights
and the legal argumentation
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INTRODUGAO

A discussdo acerca do carater principiolégico do Direito estd,
atualmente, no centro dos debates da teoria da Constitui¢do.! A faléncia
do paradigma juridico positivista e a defesa de novos paradigmas — como
o0 neoconstitucionalista e/ou pés-positivista — dependem, acima de tudo,
de uma fundamentagio tedrica consistente e do exame de adequagio de
tais modelos ao Estado Democrético de Direito.

A mera constatacio do estdgio principioldgico do Direito nio
encerra os problemas subjacentes a ele. O que se vé, na verdade, é uma
pluralidade de perspectivas sobre qual o método, se é que possa existir
um método para isso, para lidar com a indeterminagido do Direito. De
acordo com Menelick de Carvalho Netto:

Esse é o ponto de partida de autores como Ronald Dworkin, Robert
Alexy, enfim, de todos os autores atuais que vio herdar essa grande
questdo: qual certeza podemos ter do Direito, de sua aplicagdo?
Quem ou o que pode limitar o aplicador? Essa é uma idéia que vai
ganhar foros de consisténcia exatamente na reflexio desses autores.

Podemos afirmar que algumas das perspectivas adotadas sdo
problematicas no que se referem a determinados pressupostos. No
presente artigo analisar-se-a a teoria defendida por Robert Alexy baseada
em principios como mandados de otimizagdo e o método da ponderagdo/
balanceamento® como forma de resolugdo da colisdo de principios. O
exame da teoria alexyana far-se-4 a partir das criticas realizadas por
Jiirgen Habermas.

Primeiro, faz-se necessario descrever as bases teéricas da teoria
dos direitos fundamentais de Robert Alexy:

(I) Em um segundo momento, abordar-se-4 a critica de Jurgen
Habermas a ideia de que os principios sdo mandados de

1 Sobre o assunto, vale indicar duas obras fundamentais: CARVALHO NETTO, Menelick; SCOTTI,
Guilherme. Os direitos fundamentais e a (in) certeza do direito: a produtividade das tensdes principiolégicas
e a superagio do sistema de regras. Belo Horizonte: Férum, 2011; STRECK, Lénio Luiz. Verdade e

Consenso. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

2 CARVALHO NETTO, Menelick. Racionalizagdo do ordenamento juridico. Revista Brasileira de Estudos
Politicos, n. 88, UFMG, 20083.

3 Para uma critica do balanceamento na pritica constitucional norte-americana, vide ALEINIKOFF,

Thomas Alexander. Constitutional law in the age of balancing. The Yale Law Journal, v. 96, n. 5, 1987.
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otimizagdo e que a sua colisdo resolve-se pelo “método” da
ponderagido ou balanceamento

(II) Em seguida, volta-se a atengdo as respostas de Alexy as
observagdes realizadas pelos seus criticos

(IIT) Ao final, tentar-se-4 elencar os principais problemas da teoria
de Robert Alexy.

1 A TEORIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS DE ROBERT ALEXY:
CONSTITUCIONALISMO DISCURSIVO, PRINCIPIOS COMO MANDA-
DOS DE OTIMIZAGAO E BALANCEAMENTO

Roberto Alexy tornou-se, nesses ultimos anos, um dos mais
importantes teéricos do direito constitucional. Seu livro Theorie der
Grundrechet*, escrito em 1984, exerce grande influéncia sobre a teoria
constitucional contemporanea, inclusive no Brasil. Nessa secdo, irei
descrever a teoria do professor da Christian-Albrechts University nos seus
pontos essenciais, de modo a tornar mais claro o fundamento das criticas
de Jurgen Habermas.

Partindo da publicagio da Teorza dos direitos fundamentais e do seu
desenvolvimento em livros e artigos posteriores, Alexy estabelece o que
ele chama de constitucionalismo discursivo. Esse termo expressa uma
teoria que enlaga o conceito de ponderagio com os de direios fundamentais,
de discurso, de jurisdigdo constitucional e de representagio.” Cada uma
dessas idéias estd logicamente entrelagada com a outra, de modo que a
compreensdo do sentido da ponderagdo exige um prévio conhecimento
dos outros conceitos.

Consoante Alexy, hd duas construgdes principais de direitos
fundamentais: uma estrita e outra ampla. Na verdade, essas duas
construgdes nio se realizam de forma pura, o que nio quer dizer que ndo
haja uma nitida diferenga entre elas.’

4 Utilizar-se-4 a tradugio espanhola: ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madri:
Centro de Estudfos Constitucionales, 1993. Todas as tradugdes dos textos em lingua estrangeira sio de

responsabilidade do autor.

S

ALEXY, Robert. Balancing, constitutional review and representation. International Journal of
Constitutional Law, v. 3, n. 04, 2005. p. 572.

6 O préprio Alexy, afirma que o conceito de direitos fundamentais é compativel com ambas construgdes.
Segundo o autor, “um sistema juridico pode conter muitos direitos individuais que ndo se sustentam em

principios. [..] Em muitos casos, estar seguro da aplicagio de regras nestes tipos de direitos definitivos



Raphael Peixoto de Paula Marques 395

Na primeira abordagem, os direitos fundamentais qualificam-
se como regras juridicas. Embora se posicionem no grau mais alto do
ordenamento juridico, ndo se distiguem, do ponto de vista estrutural e no
modo de sua aplicagdo, das demais normas juridicas. A sua caracteristica
definidora é que protegem determinadas posi¢des do cidaddo,
abstratamente descritas, contra o Estado. A segunda construcido define
os direitos fundamentais como principios. Para Alexy, essa qualificagio
traz para os direitos fundamentais uma série de consequéncias: a) além de
serem simples direitos de defesa do cidadio contra o Estado, os direitos
fundamentais expressam uma ordem objetiva de valores; b) os direitos
fundamentais aplicam-se ndo s6 a relagdo entre cidadios e Estado, mas
a todas as dreas do Direito, possuindo, assim, uma eficécia irradiante; c)
por se caracterizarem como principios, os direitos fundamentais tendem
a colidir’, o que faz com que essa colisdo seja resolvida mediante o método
da ponderagdo ou balanceamento.” Dessa forma, ao contrario de se opor
a abordagem estrita a ampla, “pode-se, entdo, justapor um enfoque de

»9

balanceamento a um de subsungio”.

Dentro desse contexto, pode-se destacar a tese central de
Alexy: os direitos fundamentais tém, essencialmente, o cardter de
principios e que principios sdo mandados de otimizagdo' aplicaveis
mediante o método da ponderacdo." Para Alexy, a ponderagdo

ndo é uma tarefa facil. H4 muitos casos em que a vaguedade, a ambiguidade, a abertura valorativa ou as
lacunas, ndo permitem chegar a uma decisdo por meio de uma simples dedugo. Nestes casos, a subsungdo
é simplesmente um marco dentro da qual tem que ter lugar a argumentagéo juridica, para chegar a uma
decisdo racional” (Derechos, razonamiento juridico y discurso racional. Isonomia: Revista de Teoria

y Filosofia del Derecho, n. 01, outrubro de 1994, p. 44). Em sentido semelhante, vide ALEXY, Robert.

Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 65.

Acerca do fendmeno da colisdo de direitos fundamentais, vide ALEXY, Robert. Constitucionalismo

-1

discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 55-69.

8  ALEXY, Robert. Constitutional rights, balancing and rationality. Ratio Jurzs, volume 16, n. 2, 2003.
p- 131-134. Registre-se que, para a teoria de Robert Alexy, os termos ponderagdo, balanceamento e

sopesamento significam a mesma coisa.

9 Ibidem, p. 134. A justaposic¢do entre ponderagio e subsungao é problemitica, na medida em que, além de
ser uma distingdo puramente seméntica, a aplicagio de regras mediante subsungdo — através de regras da

l6gica — desconsidera por completo a virada linguistica.

10 Conforme Alexy, o carater dos principios como mandados de otimizagdo ultrapassam, e muito, o
simples cardter metodolégico. Traz conseqiiéncias para o préprio conceito de Direito, na medida em
que estabelece uma tarefa de otimizagéo que, enquanto forma, é juridica, mas, em relagéo ao contetdo,
& moral. Portanto, segundo Alexy, a teoria dos principios oferece um ponto de partida adequado para

atacar a tese positivista (Sistema juridico, principios juridicos y razén préctica. Doxa, n. 05, 1988. p. 144).

11 Idem, Epflogo a la Teorfa de los Derechos Fundamentales. Revista Espafiola de Derecho Constitutional, n.
22, 2002. p. 13. De acordo com Alexy, a sua teoria dos principios é capaz ndo s6 de resolver as colisdes

de direitos fundamentais, mas também de possibilitar uma solu¢io intermediaria entre vinculagio
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é parte de um principio mais abrangente chamado de principio da
proporcionalidade.

O principio da proporcionalidade consiste em trés subprincipios:
os principios da adequagio, da necessidade e da proporcionalidade
em sentido estrito. Todos esses principios expressam a idéia de
otimizagdo. Interpretar direitos fundamentais a luz do principio da
proporcionalidade significa tratd-los como mandados de otimizagéo,
isto é, como principios, ndo simplesmente como regras. Como
comandos de otimizagdo, principios sdo normas que requerem
que algo seja realizado na maior medida do possivel, dadas as

possibilidades féticas e juridicas.'

A partir disso, pode-se afirmar que a ponderagdo é intrinsecamente

ligada ao discurso.” Se por um lado, a ponderagdo nio é possivel sem
discurso; por outro, as formas de argumento da teoria do discurso
incluem a estrutura da ponderagio tal como ela é explicitada pela férmula
do peso." Ademais, a ponderagio estd ligada diretamente aos direitos
fundamentais que, por sua vez, estdo ligados, também, ao discurso.

Tudo isso assegura, para Alexy, a racionalidade do método da

ponderagdo. No entanto, a teoria dos principios nio consegue por si s6

e flexibilidade: “A teoria dos principios pode, pelo contrério, levar a sério a constituigdo sem exigir

o impossivel. Ela declara as normas nio plenamente cumpriveis como principios que, contra outros
principios, devem ser ponderados e, assim, estdo sob uma reserva do possivel no sentido daquilo que o
individuo pode requerer de modo razoavel da sociedade. Com isso, a teoria dos principios oferece nao sé
uma solugdo do problema da colisdo, mas também uma do problema da vinculagio” (Constitucionalismo
discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 144).

Idem, Balancing, constitutional review and representation. International Journal of Constitutional Law,

V. 8, 1. 04, 2005. p. 572-573. Lembre-se que os principios da adequagio e da necessidade relacionam-se
com a otimizagdo tendo em vista as possibilidades faticas. J4 o principio da proporcionalidade em sentido

estrito, que expressa a lei de ponderagio, refere-se a otimizagao com relagio as possibilidades juridicas.

Para Alexy, o procedimento do discurso é um procedimento de argumentagio. O procedimento P da
teoria do discurso deixa definir-se por um sistema de regras do discurso, que expressam as condigdes

do argumentar pritico racional. Uma parte dessas regras formula exigéncias de racionalidade gerais e
outra parte formula regras relacionadas com o procedimento do discurso, que objetivam a imparcialidade
do discurso. Essa imparcialidade deve ser obtida pelo asseguramento da liberdade e igualdade da

argumentagio (Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007).

Idem, Balancing, constitutional review and representation. International Journal of Constitutional Law, V.
3,n. 04, 2005. p. 577. A férmula do peso, que serd explicada mais adiante, é um tipo de sistema inferencial
implicito a ponderagdo. Segundo Alexy, essa férmula torna ainda mais racional a sua metodologia,

na medida em que se caracteriza como uma forma de argumento que define as estruturas légicas dos

movimentos no discurso (Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007).
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sustentar a tese da tnica resposta correta’, o que nio quer dizer que o
jurista alemio abandone tal idéia. Ao tentar captar os déficits da teoria
dos principios através de uma teoria da argumentagéo juridica orientada
pelo conceito de razdo pratica, Alexy vai defender uma verséo fraca da

tese da Unica resposta correta, isto é, que tal tese constitui-se como
apenas uma idéia regulativa.'s

De outro lado, Alexy adota uma tese forte com relagdo a distingéo
entre principios e regras.” Para ele, tal distin¢do néo se baseia somente
numa diferenca de generalidade (grau), mas, sobretudo, numa diferenca
qualitativa.”® £ analisando as colisdes de regras e as colisdes de principios
que Alexy vai estabelecer o critério central de distingdo desses dois tipos
de normas."

Ao adotar uma postura que se encontra entre uma teoria forte e
uma teoria fraca dos principios®®, Alexy vai defender uma ordem fraca

15 Sobre a tese da tinica resposta correta, vide, em lados opostos: Idem, Sistema juridico, principios
juridicos y razén préctica. Doxa, n. 05, 1988; DWORKIN, Ronald. Uma questdo de principio. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2001. Para uma andlise critica das consideragdes de Alexy sobre a tese da tinica resposta
correta de Dworkin, vide PEDRON, Flavio Barbosa Quinaud. Comentérios sobre as interpretagdes de
Alexy e Dworkin. Revista CEJ, v. 30, 2005.

16 ALEXY, Robert. Sistema juridico, principios juridicos y razén prdctica. Doxa, n® 05, 1988. p. 140.

17 Consoante Alexy, a distingdo rigorosa entre principios e regras encontra-se no cerne da sua teoria sobre
os direitos fundamentais, pois “sem o estudo prévia da distingdo em tela, ndo seria possivel a construgao
de uma teoria satisfatéria sobre os contetidos, os limites, os relacionamentos e o papel assumido pelos
direitos fundamentais nos sistemas juridicos contemporaneos. A anélise dos principios juridicos [;.]]
também sdo importantes para o estudo sobre as relagdes entre o Direito e a Moral” (Sistema juridico,
principios juridicos y razén practica. Doxa, n. 05, 1988, p. 14:8). Sobre os critérios de distingdo entre
principios e regras, vide Idem, Sistema juridico, principios juridicos y razén préctica. Doxa, n® 05, 1988.
p-140-144; Idem, On the structure of legal principles. Ratio Juris, v. 13, n. 03, 2000.

18 Idem, Sistema juridico, principios juridicos y razén practica. Doxa, n. 05, 1988, p. 141.

19 Longe de se caracterizar como uma contradigio, a colisdo de principios revela-se como uma tenséo a ser
resolvida através de uma ponderagio de principios qualificados como mandados de otimizagdo: “O ponto
decisivo para a distingdo entre regras e principios é que os principios sio normas que ordenam que se
realize algo na maior medida possivel, em rela¢do com as possibilidades juridicas e faticas. Os principios
sdo, por conseguinte, mandados de otimizag¢do que se caracterizam pelo fato de poderem ser cumpridos
em diversos graus e porque a medida ordenada de seu cumprimento no s6 depende das possibilidades
faticas, sendo também das possibilidades juridicas. [1..] Se se exige a maior medida possivel de
cumprimento em relagdo com as possibilidades juridicas e faticas, se trata de um principio. Se s6 se exige
uma determinada medida de cumprimento, se trata de uma regra” (Idem, Sistema juridico, principios
juridicos y razén préctica. Dozxa, n. 05, 1988. p. 14.3-144).

20 “Suponhamos que se poderia criar uma lista de certo modo completa dos principios de um sistema
juridico. Posto que ndo conteria nada sobre o peso relativo dos principios, isto ¢, sobre a relagdo de
prioridade entre eles [..]. Por isso, ndo seria muito mais que um catdlogo de pontos de vista ou de topoi.

Esta simples relagio de principios representa, do ponto de vista de seu rendimento, a variante mais
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de prioridades entre os principios. Tal ordem consiste de trés elementos:
a) um sistema de condig¢des de prioridade; b) um sistema de prioridades
prima facie; ¢) um sistema de estruturas de ponderagdo.”'

Com efeito, para Alexy, embora a colisdo de principios se resolva
mediante uma ponderagio relacionada ao caso concreto, isso ndo quer
dizer que a solugdo encontrada seja significativa sé para esse caso.
Ao contrario, tal solugdo ird estabelecer relagdes de prioridade que
serdo importantes para novos casos. [sso é importante para o que o
autor alemio chama de Lei de Colisdo.*? Dessa forma, as condigdes de
prioridade estabelecidas ao longo do tempo proporcionam a informagéo
sobre o peso relativo dos principios, formando um sistema de condi¢des
de prioridade.*® Esse sistema, embora nio tenha a capacidade de fornecer
sempre a resposta correta para cada caso, vail instituir um sistema de
prioridades prima facie que, ao estabelecer cargas de argumentacdo, cria
certa ordem ou hierarquia no campo dos principios. Por outro lado, isso
nio quer dizer que a prioridade prima facie de um principio sobre outro
acarrete uma determinagio definitiva, pois toda colisdo de principios
resolve-se mediante a ponderagio.**

Por fim, necessario deixar claro que, para Alexy, é somente através
de uma teoria da argumentagéo juridica orientada pelo conceito de razdo
pratica que se pode complementar a ordem fraca de prioridades acima
descrita. Embora nio exista nenhum procedimento que permita chegar a
uma Unica resposta correta, Alexy defende que, partindo de sua teoria da
argumentagdo juridica e de uma teoria moral procedimental®, é possivel
garantir a racionalidade da argumentagio e de seus resultados mediante

fraca de uma teoria dos principios. A variante mais forte seria uma teoria que contivesse, além de todos
os principios, todas as relagdes de prioridade abstratas e concretas entre eles e, por isso, determinasse
a Ginica decisio correta em cada um dos casos” (Sistema juridico, principios juridicos y razén practica.
Douxa, n. 05, 1988. p. 144-14:5). A leitura de Alexy do que Dworkin chama de “tnica resposta correta”
parece ndo ser adequada.

21 Idem, Sistema juridico, principios juridicos y razén préctica. Doxa, n. 05, 1988. p. 146.

22 “[..] as condigdes, sob as quais um principio prevalece sobre outro, formam o suposto de fato de uma
regra que determina as conseqiiéncias juridicas do principio prevalecente” (Idem, Sistema juridico,
principios juridicos y razén préctica. Doza, n. 05, 1988. p. 147).

23 Ibidem, p. 147.

24 Ibidem, p. 148.

25 Segundo Alexy, “nio é possivel teorias morais materiais que para cada questdo pratica permitam extrair
com seguranga intersubjetivamente concluida precisamente uma resposta, mas sim que sdo possiveis
teorias morais procedimentais que formulam regras ou condigdes da argumentagdo ou da decisdo priética

racional” (Sistema juridico, principios juridicos y razén practica. Doxa, n. 05, 1988, p. 150).



Raphael Peixoto de Paula Marques 329

a observancia de um sistema de regras e principios do discurso. Nesse
contexto, a tese da tinica resposta correta serviria como idéia regulativa.*

2 DIREITOS FUNDAMENTAIS E ARGUMENTACAQ J URIDICA EM JURGEN
HABERMAS: RESGATANDO O ASPECTO DEONTOLOGICO DO DIREITO

Serd que a compreensdo principiolégica de Alexy é a mais
adequada ao paradigma do Estado Democratico de Direito?*” Serd que
sua metodologia da ponderagdo resguarda o cardter deontolégico do
Direito? Em dltima andlise, para Habermas, a defini¢do de principios
como mandados de otimizagdo baseia-se em pressupostos metodolégicos
equivocados, pois, além de nio preservar o cédigo binario do Direito,
assimila direitos a valores.”®

Essa conclusdo do pensador alemdo depende de premissas que
foram desenvolvidas no seu livro Faktizitit und Geltung® Um dos
objetivos desse livro é comprovar o principio da teoria do discurso em
questdes centrais da teoria do Direito: a) como lidar com o problema
da indeterminagdo estrutural do Direito e garantir a racionalidade da
prestacdo jurisdicional?*’; b) como uma interpretagéo juridica pode operar
no interior dos limites da separagdo dos poderes sem que o judicidrio

26 De acordo com Alexy, “a idéia regulativa da tnica resposta correta ndo pressupde que exista para cada
caso uma Ginica resposta correta. S6 pressupde que em alguns casos se pode dar uma Gnica resposta
correta e que nio se sabe que casos sdo esses, de maneira que vale a pena procurar encontrar em cada
caso a Ginica resposta correta. As respostas que se encontrem, no marco desse objetivo, sobre a base
do nivel da regra e dos principios, de acordo com os critérios de argumentagio juridica nacional, que
incluam os da argumentagdo pratica geral, também respondem entdo, ainda que néo sejam as tnicas
respostas corretas, as exigéncias da razdo prética e, nesse sentido, sdo ao menos relativamente corretas”
(Sistema juridico, principios juridicos y razén préctica. Doza, n. 05, 1988. p. 151).

27 Sobre os paradigmas constitucionais vidle HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade
e validade. v. 2. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997a. p. 123-192; CARVALHO NETTO, Menelick.

A hermenéutica constitucional sob o paradigma do Estado Democratico de Direito. In: CATTONI DE
OLIVEIRA, Marcelo (org.). Jurisdigao e Hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos,
2004. p. 29-39; CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade. Jurisdi¢do e hermenéutica constitucional
no Estado Democritico de Direito: um ensaio de teoria da interpretagio enquanto teoria discursiva da
argumentagcio juridica de aplica¢do. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade (org.). Jurisdi¢do e
hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Ed. Mandamentos, 2004. p. 47-58.

28 HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. v. 1. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997. p. 314-323.

29 Utilizar-se-4, no presente trabalho, a tradugéo brasileira realizada por Flavio Beno Siebneichler:
HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. v. 1 e 2. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997.

30 HABERMAS, op. cit., p. 241-295.
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invada as competéncias legislativas e subverta os estritos limites legais
da Administragdo??!

Em um Estado Democratico de Direito, a pretensdo juridica
moderna de garantir certeza nas relagdes manifesta-se no exercicio da
Jjurisdigdo como a pretensdo de que as decisdes judiciais sejam, a0 mesmo
tempo, coerentes com o Direito vigente e adequadas ao caso posto a
apreciag¢do judicial.** Segundo Habermas,

No nivel da pratica da decisdo judicial, as duas garantias precisam
ser resgatadas simultaneamente. [...] Para preencher a fungio
socialmente integradora da ordem juridica e da pretensdo de
legitimidade do direito, os juizos emitidos tém que satisfazer
simultaneamente as condigdes de aceitabilidade racional e da decisdo
consistente. [..]] De um lado, o principio da seguranga juridica exige
decisdes tomadas consistentemente, no quadro da ordem juridica
estabelecida. [2..] De outro lado, a pretensio a legitimidade da ordem
Jjuridica implica decisdes, aos quais ndo podem limitar-se a concordar
com o tratamento de casos semelhantes no passado e com o sistema
Juridico vigente, pois devem ser fundamentadas racionalmente, a fim
de que possam ser aceitas como decisdes racionais pelos membros
do direito.*

O problema da racionalidade da prestagio jurisdicional concentra-
se, pois, em saber como a aplicagio de um direito contigente pode
ser realizado de modo internamente consistente e externamente
fundamentado de forma racional, de modo a garantir, simultaneamente,
a certeza do Direito e a corre¢io.”* Para Habermas, a teoria de Ronald
Dworkin pode ser vista como uma tentativa adequada em explicar —
baseada em direitos concebidos de forma deontolégica — como a decisao
Jjudicial pode cumprir, a um sé tempo, as exigéncias de seguranga juridica
e aceitabilidade racional. E a partir, principalmente, das criticas que faz
ao positivismo — em especial a tese da neutralidade e a conseqiiente
idéia de uma legitimagio do Direito através da simples legalidade do

31 HABERMAS, op. cit., p. 297-354.
32 CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade. Jurisdigdo e hermenéutica constitucional no

Estado Democritico de Direito: um ensaio de teoria da interpretagéo enquanto teoria discursiva da
argumentagcdo juridica de aplicagdo. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade (org.). Jurisdigio e
hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, 2004. p. 51.

33 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. v. 1. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997. p. 246.

34 HABERMAS, op. cit., p. 247.
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procedimento legislativo — que Dworkin elabora alguns aspectos
fundamentais da sua teoria.’> Conforme Habermas,

Com a analise do papel desempenhado pelos argumentos de principios
e pelos argumentos de colocagdo de fins [de politica], na pratica da
decisdo judicial, e com a descoberta de uma camada mais elevada de
normas no préprio sistema juridico [principios], Dworkin capta o
nivel de fundamentagdo pés-tradicional do qual o direito positivado
depende.”

Para Dworkin, o Direito moderno nio se tornou simplesmente

contingente com a emancipagdo de fundamentos religiosos — como
pressupde o positivismo — nem é um simples instrumento a servigo de
objetivos do poder politico — como quer o realismo.

O momento da indisponibilidade, que se afirma no sentido de validade
deontol6gica dos direitos, aponta, ao invés disso, para uma averiguagao
racional — orientada por principios — das “Unicas decisdes corretas”.
No entanto, como esses principios ndo sdo flopo: historicamente
comprovados, que podem ser extraidos exclusivamente do contexto
tradicional de uma comunidade ética, como pretende a hermenéutica
juridica, a prética de interpretagdo necessita de um ponto de referéncia
que ultrapassa as tradi¢des jurfdicas consuetudindrias. Dworkin
esclarece esse ponto de referéncia da razdo pratica de dois modos:
metodicamente, langando mao do processo da interpretagdo construtiva;
e, conteudisticamente, através do postulado de uma teoria do direito que
reconstroi racionalmente e conceitualiza o direito vigente.”

E precisamente essa indisponibilidade da validade deontolégica dos

direitos, expressa através de regras e principios, que assegura, via decisoes
Jjudiciais discursivas, a integridade® de condigdes de reconhecimento que
garantem a cada parceiro do direito igual respeito e consideragdo.39 Por

36

37

38

39

Para uma andlise mais detida de pontos mais especificos da teoria de Dworkin, vide a diferenga entre
principios e regras (DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002, p.
23-125), a distingdo entre argumentos de politica e argumentos de principios (Ibidem, p. 85-46; 141-158)
e o conceito de integridade (Idem, O império do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 213-331).
HABERMAS, op. cit., p. 259.

HABERMAS, op. cit., p. 259-260

Para uma andlise da idéia de integridade no direito e na politica, vidle DWORKIN, Ronald. O império do
direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 213-331.

HABERMAS, op. cit., p. 260
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outro lado, somente um Direito positivo principiologicamente justificado
permite decisdes corretas e adequadas ao caso.

E precisamente a partir da assungio do papel fundamental dos
principios que Habermas vai rebater a critica do Critical Legal Studies
— CLS segundo a qual “o direito vigente é permeado por principios e
fins opostos; desta maneira, qualquer tentativa de reconstrugdo racional
estd fadada ao fracasso”.*® Utilizando-se da teoria de Klaus Giinther",
Habermas afirma que h4 uma distingao, que esta pressuposta na légica da
argumentagdo, entre discurso de aplicagdo e discurso de fundamentagdo/
Justificagdo.

Quando se parte do principio de que as decisdes judiciais envolvem
nio apenas a aplicagdo de regras, mas também de principios, fica fécil
demonstrar porque as colisdes sdo bastante provaveis, o que de forma
alguma revela qualquer incoeréncia profunda do sistema juridico. Para
Habermas, todas as normas vigentes sdo indeterminadas com relagdo a
sua situagdo, o que requer conexdes adicionais no caso concreto. Uma
norma vélida somente fundamenta um juizo singular correto quando se
conclui que ela é a tnica apropriada para reger o caso concreto. Assim,

A aplicagdo imparcial de uma norma fecha a lacuna que ficara aberta
quando da sua fundamentagio imparcial, devido a imprevisibilidade
das situagdes futuras. Em discursos de aplicagdo, nio se trata
da validade e sim da relagdo adequada da norma a situagdo. [...] Se
entendéssemos a “colisdo” das normas ponderadas no processo
de interpretagdo como uma “contradi¢do” no sistema de normas,
estarfamos confundindo a “validade” de uma norma, justificada sob
o aspecto da fundamentagio, com a “adequagio” de uma norma que é
examinada sob o aspecto da aplicagio."

Isso enfatiza a importancia e o papel das garantias processuais
na re-significagio do conceito de seguranga juridica. A medida que o
sistema de direitos passa a incorporar nio somente regras, mas também
principios, a certeza do Direito passa a ser assegurada em outro nivel.
Segundo Marcelo Cattoni de Oliveira, “o que justifica a legitimidade das

40 HABERMAS, op. cit., p. 268.

41 Para uma visio resumida da teoria de Klaus Giinther, vidle GUNTHER, Klaus. Uma concepgio
normativa de coeréncia para uma teoria discursiva da argumentagéo juridica. Cadernos de Filosofia Alema,
n. 06, Sdo Paulo, 2000.

42 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. v.1. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997. p. 269-270.
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decisdes, no contexto de uma sociedade plural e democratica, sdo antes
b e
garantias processuais atribuidas as partes [...]".** Para Habermas:

Os direitos processuais garantem a cada sujeito de direito a
pretensdo a um processo equitativo, ou seja, uma clarificagdo
discursiva das respectivas questdes de direito e de fato; deste modo,
os atingidos podem ter a seguranga de que, no processo, serao
decisivos para a sentenca judicial argumentos relevantes e nio
arbitrarios. Se considerarmos o direito vigente como um sistema
de normas idelamente coerentes, entdo essa segurancga, dependente
do procedimento, pode preencher a expectativa de uma comunidade
juridica interessada em sua integridade e orientada por principios, de
tal modo que a cada um se garantem os direitos e lhe sdo préprios.**

Por outro lado, o debate sobre a indeterminacido do Direito e
racionalidade da prestagdo jurisdicional relaciona-se, intrinsecamente
com a segunda preocupg¢ado de Habermas: como uma interpretagio
juridica pode operar no interior do principio da separagio de poderes,
sem que o judicidrio invada as compenténcias legislativas? A resposta de
Habermas é expressa no sentido de que a legitimidade do direito depende
da racionalidade de um processo legislativo, “o qual, sob condi¢des da
divisdo de poderes no Estado de direito, ndo se encontra d disposi¢io dos

2 45

orgdos da aplicagdo do direito”.

Nesse ponto especifico, a critica dirige-se contra a compreensdo
metodolégica que equipara orientagdo por principios com a comparagio
entre bens — ou seja, iguala principios a valores —, da qual Robert Alexy
¢ um grande defensor. De acordo com Habermas, os principios juridicos

possuem um sentido deontolégico, enquanto que os valores tém um
sentido teleol6gico.*®

43 CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade. Jurisdi¢do e hermenéutica constitucional no
Estado Democritico de Direito: um ensaio de teoria da interpretagio enquanto teoria discursiva da
argumentagdo juridica de aplicagdo. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade (org.). Jurisdi¢do e
hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004. p. 49.

44 HABERMAS, op. cit., p. 274

45 Ibidem, p. 297.

46 Conforme Habermas, as normas diferem dos valores nos seguintes pontos: a) através de suas respectivas
referéncias ao agir obrigatério ou teleolégico; b) através da codificagao binaria ou gradual de sua
pretensdo de validade; c) através de sua obrigatoriedade absoluta ou relativa; d) através dos critérios
que o conjunto de sistemas de normas ou de valores deve satistazer (HABERMAS, Jiirgen. Direito e

Democracia: entre facticidade e validade. v. 1. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. p. 317).
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A luz de normas, é possivel decidir o que deve ser feito; ao passo
que, no horizonte de valores, é possivel saber qual comportamento é
recomendével. O problema da aplicagdo exige naturalmente, em ambos,
a selecdo da agdo correta; porém, no caso de normas, correto é quando
partimos de um sistema de normas vélidas, e a agdo é igualmente boa para
todos; ao passo que, numa constelagdo de valores, tipica para uma cultura
ou forma de visa, é correto o comportamento que, em sua totalidade e a
longo prazo, é bom para nés. [~.. ] Certos contetidos teleolégicos entram
no direito; porém o direito, definido através do sistema de direitos, é
capaz de domesticar as orientagdes axiologicas [...] através da primazia
estrita conferida a pontos de vista normativos."

Transformar, do ponto de vista conceitual, direitos em valores
“significa um mascaramento teleolégico de direitos que encobre a
circunstincia de que, no contexto de fundamentagdo, normas e valores
assumem papéis diferentes na logica da argumentagdo™*® A desconsideracdo
de tal fato, tornaria o judicidrio uma instancia autoritdria, fazendo
com que fodas as razdes pudessem assumir “o cardter de argumentos
de colocagdo de objetivos, o que faz ruir a viga mestra introduzida
no discurso juridico pela compreensido deontolégica” dos principios
juridicos.” Cresce, portanto, o perigo dos juizos irracionais, ja que os
argumentos funcionalistas prevalecem sobre os normativos, levando os
direitos fundamentais a cair numa andlise de cursos e vantagens.

3 INTENSIFICANDO O DEBATE: A REPLICA DE ALEXY AOS CRITICOS

A teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy sofreu
intmeras criticas.” Para alguns, ela contribui muito pouco, j4 que coloca

47 HABERMAS, op. cit., p. 317-318.

48 Ibidem, p. 318.

49 Ibidem, p. 321.

50 Para uma critica da perspectiva axiol6gica de Robert Alexy, vidle HABERMAS, Jiirgen. Reply to
symposium participants — Benjamin N. Cardoso School of Law. Cardozo Law Review, v. 17, margo de 1996;
Idem, Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1997; CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade. Jurisdigdo e hermenéutica constitucional no Estado
Democritico de Direito: um ensaio de teoria da interpretagdo enquanto teoria discursiva da argumentagio
juridica de aplicagdo. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade (org,.). Jurisdi¢do e hermenéutica
constitucional. Belo Horizonte: Ed. Mandamentos, 2004; Idem, A ponderagéo de valores na jurisprudéncia
recente do STF: Uma critica teorético-discursiva aos novos pressupostos hermenéuticos adotados na
decisdo do HC n. 82.424-2-RS. In: SAMPAIO, José Adércio Leite (org.). Constitui¢do e crise politica.

Belo Horizonte: Del Rey, 2006; CHAMON JUNIOR, Licio Antdnio. Tertium non datur: pretensdes de
coercibilidade e validade em face de uma teoria da argumentagao juridica no marco de uma compreensao
procedimental do Estado Democratico de Direito. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade
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em risco os direitos fundamentais pelo fato de reduzi-los a valores.
Essa é a critica de Jiirgen Habermas. Para outros, a teoria alexyana é
excessiva, pois ao conceber os direitos fundamentais como uma ordem
objetiva irradiante distorceria o sentido cldssico desses direitos como
direitos de defesa. Essa critica é feita por E. W. Bockenforde. Na critica
de Habermas, o legislador poderia tudo; na critica de Bockenférde, o
legislador ndo poderia nada.”

No epilogo do seu livro Teoria dos direitos fundamentais, Alexy
tenta responder a dois questionamentos bésicos: (i) se a sua teoria dos
principios é capaz de estabelecer de maneira racional um marco ou limite
para o legislador (resposta a critica de Habermas), e, em caso afirmativo,
(ii) como fazé-lo sem suprimir todas as margens de acdo legislativa
(resposta a critica de Bockenfordg).”

(org.). Jurisdi¢do e hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004; COURA, Alexandre

de Castro. Limites e possibilidades da tutela jurisdicional no paradigma do Estado Democratico de

Direito: para uma andlise critica da “jurisprudéncia de valores”. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo
Andrade (org.). Jurisdi¢do e hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004; MOLLER,
Kai. Balancing and the estructure of constitutional rights. International Journal of Constitutional Law,

v. 05, n° 03, 2007; PEDRON, Flavio Barbosa Quinaud. Comentarios sobre as interpretagdes de Alexy

e Dworkin. Revista CEJ, v. 30, 2005; TSAKYRAKIS, Stavros. Proportionality: an assalty on human
rights? International Journal of Constitutional Law, v. 07, n. 03, 2009; VELASCO, Marina. Habermas,
Alexy e a razdo pratica kantiana. In: SIEBENEICHLER, Flavio Beno. Direito, moral, politica e religido nas
soctedades pluralistas: entre Apel e Habermas. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2006. Para uma defesa dessa
perspectiva, vide BUSTAMANTE, Thomas Rosa. Sobre a justificagdo e a aplica¢do de normas juridicas:
andlise dsa criticas de Klaus Giinther e Jiirgen Habermas a teoria dos principios de Robert Alexy. Revista de
Informagdo Legislativa, v. 171, 2006; SILVA, Alexandre Garrido da. Metodologia da ponderagao, jurisdigao
constitucional e direitos fundamentais: a contribui¢do de Robert Alexy e seus criticos. Revista de Direito

de Estado, ano 01, n° 04, out/dez, 2006; BARCELLOS, Ana Paula de. Alguns parametros normativos

para a ponderago de interesses. In: BARROSO, Lufs Roberto (org.). 4 nova interpretagao constitucional:
ponderagao, direitos fundamentais e Relagdes Privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003; SARMENTO,
Daniel. Os Principios Constitucionais e a Ponderagéo de Bens. In: TORRES, Ricardo Lobo (org.). Teoria
dos Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 2001; PULIDO, Carlos Bernal. La racionalidad de la
ponderacién. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n. 77, 2006; GREER, Steven. Balancing and the
European Court of Human Rights: a Contribution To the Habermas-Alexy Debate. The Cambridge Law
Journal, volume 63, n® 02, 2004. Ha aqueles, ainda, como Eros Grau, que parecem acreditar na possibilidade
de conciliar Habermas e Alexy: “Habermas [1992:310-3127, adotando a exposi¢io de Alexy, observa que as
normas (principios) obrigam seus destinatarios igualmente [...]" (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso
sobre a intepretagio/aplicagdo do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 162-175).

51 No primeiro cenério se confia tudo a discricionariedade do legislador; isto corresponde ao modelo
puramente procedimental. No segundo cenério, pelo contrario, ndo se confia nada a sua discricionariedade;
isto e expressdo do modelo puramente material de Constituigdo. Pois bem, o terceiro cendrio consiste
em que se confiam algumas coisas a sua discricionariedade e outras néo, isto é, hd certas coisas que estdo

ordenadas ou proibidas. Isto corresponde ao modelo material-procedimental” (ALEXY, 2002. p. 21).

52 ALEXY, Robert. Epilogo a la Teorfa de los Derechos Fundamentales. Revista Espafiola de Derecho
Constitutional, n. 22, 2002. p. 20-21.
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Se, por um lado, Robert Alexy consegue depurar analiticamente,
ainda mais, sua teoria — criando a férmula do peso e a lei epistémica da
ponderagio —, por outro, deixa evidente como ainda acredita no poder do
texto, como se a simples elaborag¢do de normas gerais e abstratas fosse
resolver o problema central do direito: sua indeterminagio estrutural.

Para tentar responder aos questionamentos levantados, e conciliar
a idéia de direitos fundamentais como mandados de otimizagdo com os
conceitos de ordem marco® e ordem fundamental®?, isto é, tentar defender
a idéia de que a otimizagdo é compativel com uma idéia de vinculagéo e
de discricionariedade™, Alexy adota um modelo material-procedimental
de constituigéo:

Segundo a teoria dos principios, uma boa Constitui¢do tem que
combinar estes dois aspectos; deve ser tanto uma ordem fundamental
como uma ordem marco. Isto é possivel, se, em primeiro lugar, a
Constituigdo ordena e proibe algumas coisas, isto é, estabelece um
marco; se, em segundo lugar, confia outras coisas a discricionariedade
dos poderes ptblicos, ou seja, deixa abertas margens de agfo; e, em
terceiro lugar, se mediante suas ordens e proibigdes decide aquelas
questdes fundamentais para a sociedade, que podem e devem ser
decididas por uma Constituigdo. A pergunta que se estabelece é

53 “A metafora do marco pode ser definida, entdo, da seguinte maneira: o marco é o que esta ordenado
e proibido. O que se confia a discricionariedade do legislador, ou seja, o que ndo esté ordenado nem
proibido, é aquilo que se encontra no interior do marco” (ALEXY, Robert. Epflogo a la Teorfa de los
Derechos Fundamentales. Revista Espaiiola de Derecho Constitutional, n. 22, 2002. p. 21).

54 Segundo Alexy, o conceito de ordem fundamental pode ser descrito sob o ponto de vista quantitativo e
qualitivativo: “Uma Constitui¢do é uma ordem fundamental em sentido quantitativo se nio confia nada a
discricionariedade do Legislador, isto é, se para tudo tem previsto uma orden ou uma proibigdo. [..] Uma
Constituigdo ¢ uma ordem fundamental qualitativa ou substancial se mediante ela se decidem assuntos
fundamentais para a comunidade. Esse conceito de ordem fundamental é compativel com o conceito de

ordem marco” (Ibidem, p. 22-23).

[
@

Haveria, dentro desse modelo, dois tipos de margens de agdo legislativa: a estrutural e a epistémica. A
margem de agéo estrutural é consiste naquilo que, em razio dos seus limites, a constitui¢io ordena ou
proibe definitivamente. A margem de agio epistémica, por sua vez, deriva dos limites da capacidade
para reconhecer o que a constituigéo, por uma parte, ordena ou proibe e, por outra, o que néo ordena
ou proibe, isto é, o que confia a discricionariedade legislativa. Essa distingao feita de forma ontolégica
por Alexy é problematica, na medida em que, confundindo texto e norma, mantém a crenga de que um
texto carregaria um sentido dado a priori, fazendo com que fosse desnecessaria uma fundamentagio em
afirmar que o legislador é livre para atuar quando a constitui¢éo nio o obriga a nada: “Esta margem

de agdo [estrutural] é muito mais isenta de problemas que a margem de agdo epistémica. Ndo necessita
nenhuma fundamentagao afirmar que o legislador ¢ livre para atuar quando a constituigdo nio o obriga
anada. Ao contrario, ndo é um assunto evidente afirmar que o legislador é livre para atuar quando se

apresentam problemas para reconhecer se em realidade é livre para atuar” (Ibidem, p. 23).
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se estes postulados podem ser satisfeitos quando se aceita que os
direitos fundamentais tém a estrutura de principios.*®

Com esse objetivo em mente, Alexy, a partir da sua Teorza dos direitos
fundamentais e de outros escritos, expde uma bem desenvolvida estrutura
da ponderacio. E através dessa estrutura que o professor da Universidade
de Kiel pretende demonstrar a racionalidade da ponderagdo.”” Em sua

tltima versdo, essa estrutura é composta por trés elementos: a lei de
ponderagio, a férmula do peso e o énus de argumentagio.”

De acordo com Alexy, os principios sdo mandados de otimizagao,
isto é, sdo normas que exigem que algo deva ser realizado na maior medida
do possivel, dentro das possibilidades juridicas e fiticas existentes. No
tocante as possibilidades faticas, aplicam-se os subprincipios da adequagao
e da necessidade.” Por outro lado, com o objetivo de estabelecer a maior
medida do possivel de um principio, dentro das possibilidades juridicas,
geralmente constata-se uma colisdo com principios que operam em
sentido contrario. A ponderacdo é justamente o método para a resolugdo
de colisdes entre principios prima facie incompativeis, na medida em que é
uma estrutura por meio da qual “néo se estabelece uma relacdo absoluta,
sendo uma relagio de precedéncia condicionada entre os principios, a luz

das circunstancias do caso”.%°

<

6 Ibidem, p. 23. Ao afirmar que o modelo procedimental é incompativel com a vinculagdo juridica do
legislador aos direitos fundamentais — na medida em que nio decide nada do ponto de vista material —,
Alexy evidencia a sua compreensio problemitica da teoria de Habermas, pois o procedimento nio é um
mero instrumento a servigo de fins pré-estabelecidos, mas o canal para a produgio democritica de um
contetido que néo ¢ fixo (Ibidem, 2002. p. 19-22).

<
3

Idem, Constitutional rights, balancing and rationality. Ratio Juris, v. 16, n. 2, 2003; Idem, Balancing,
constitutional review and representation. International Journal of Constitutional Law, v. 3, n. 04, 2005; Idem,

Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2007.

58 PULIDO, Carlos Bernal. La racionalidad de la ponderacién. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n.
77, 2006. p. 60.

59 Para Robert Alexy, os subprincipios da adequagio e da necessidade também sio adequados ao conceito
de ordem marco, j4 que ambos os principios teriam um status de um critério negativo. A adequagio
teria a fungdo de excluir os meios nio idéneos, isto é, que ndo seriam aptos a atingir o fim perseguindo.
A necessidade, por sua vez, exige que o legislador escolha os meios mais benéficos — dentro dos meios
idoneos — ao direito fundamental afetado. Ambos os principios, portanto, sio compativeis com uma
margem de discricionariedade legislativa, na medida em que nio excluem tudo, mas apenas os meios néo
idéneos ou nao necessarios (Epflogo a la Teorfa de los Derechos Fundamentales. Revista Espafiola de
Derecho Constitutional, n. 22, 2002. p. 27-29).

60 PULIDO, Carlos Bernal. La racionalidad de la ponderacién. Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
n. 77, 2006. p. 61. Vide, também, ALEXY, Robert. Sistema juridico, principios juridicos y razén préctica.

Dozxa, n. 05, 1988; Idem, On the structure of legal principles. Ratio Juris, v. 13, n. 03, 2000.
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Para se estabelecer a relagido de precedéncia condicionada entre
os principios em colisdo, é necessdrio ter em conta os elementos que
compdem a estrutura da ponderagio. O primeiro deles é o principio da
proporcionalidade em sentido estrito, que nada mais é do que a expressio
da idéia de otimizagdo em relagdo as possibilidades juridicas. Esse
subprincipio é idéntico a lei da ponderacdo: “quanto maior é o grau de
nio satisfa¢do ou de prejuizo de um dos principios, tanto maior deve ser

a importincia da satisfagdo do outro”.®!

De acordo com a lei da ponderagio, o método da ponderagido se
divide em trés etapas:

(1) no primeiro passo é preciso definir o grau da néo satisfagdo ou
de prejuizo de um dos principios;

(i) no segundo passo, se define a importancia de satisfagdo do
principio que opera em sentido contrario;

(ii1) finalmente, no terceiro passo, deve-se definir se a importancia
de satisfagdo do principio contrério justifica o prejuizo ou a
nio satisfagdo do outro. Tudo isso é feito mediante uma escala
triddica que enuncia, para o prejuizo e para a importancia dos
principios envolvidos, os graus leve, médio e grave.”

Segundo Alexy, a objecio de Habermas sobre a irracionalidade da
ponderacio estaria plenamente justificada se ndo fosse possivel emitir juizos
racionais sobre, primeiramente, as intensidades das interveng¢des nos direitos
fundamentais, sobre os graus de importéncia de satistagdo dos principios e,
por ultimo, sobre a relagdo que existe entre um e outro. Desse modo, ndo
haveria um marco, ja que inexistiriam quaisquer tipos de limites.

Com efeito, se a ponderagdo é realmente irracional, chega-se a
conclusio de que, mediante a ponderacdo, ndo se pode estabelecer um
resultado racional para nenhum caso. No entanto, segundo Alexy, essa
tese pode ser rechacada de duas maneiras, uma radical e uma moderada:

A tese radical assinala que a ponderagio estabelece um resultado
de forma racional para todos os casos. A teoria dos principios néo

61 ALEXY, Robert. Epilogo a la Teorfa de los Derechos Fundamentales. Revista Espaiiola de Derecho
Constitutional, n. 22, 2002. p. 31.

62 ALEXY, op. cit., p. 32-33.
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defendeu nunca esta tese e, ao contrario, sempre enfatizou que
a ponderagio nio é um procedimento que, em cado caso, conduza
necessariamente a um unico resultado. Com isso, tudo conflui para
a tese moderada. Essa tese sustenta que, com a ajuda da ponderago,
certamente nio em todos, mas sim em alguns casos, pode estabelecer-
se um resultado de maneira racional e que a classe destes casos é
suficientemente interessante para o fato de que a existéncia da
ponderagio como método estd justificada.”

Nesse sentido, ao tentar responder a obje¢do de Habermas de que a

ponderagio se aplica de forma arbitraria ou irreflexiva, segundo padroes
e hierarquias a que se estd acostumado, Alexy afirma que, embora as
avaliagdes relacionadas aos juizos sobre a intensidade de intervengdo no
direito fundamental e sobre o grau de importéncia do principio contrario
nido facam parte da lei de ponderagio, ndo se caracterizam como
arbitrarias, j4 que existem razdes plausiveis que as respaldam. Por outro
lado, tais avaliagdes ndo sdo adotadas pelo tribunal de forma irreflexiva,
segundo padrdes e hierarquias a que se estd acostumado, ja que tais
padroes estido relacionados as linhas jurisprudenciais conformadas pelos
precedentes da corte.

Somente estaria justiticado falar aqui de padrdes acostumados se o sentido
da decisdo decorrer unicamente da existéncia de uma linha de precedentes
e ndode sua prépria corre¢do. Mas ainda, somente poderia se falar de uma
aplicagdo zrreflexiva se dita aplicagdo ndo tivera lugar no marco de uma
argumentagdo, porque os argumentos expressam e fazem evidentes as
reflexdes. Sem embargo, aqui ndo ha uma caréncia de argumentago. [...]
As duas sentengas [caso tabaco e caso titanic] demonstram que existem
casos nas quais se podem estabelecer limites & atuagio estatal de forma
racional com a ajuda da lei de ponderagfo. Assim, se desvirtua a tese de
que a ponderagio admite em definitivo qualquer tipo de decisio, devido

63

Ibidem, p. 82. Essa passagem mostra claramente que racional para a teoria alexyana ¢é aquilo que se
obtém mediante um método que leve a uma certeza absoluta, ja que admite, expressamente, que a
ponderagao nio leva, em todos os casos, a resultados racionais, ou seja, resultados que levem a uma
verdade absoluta. Por outro lado, ao tentar justificar a racionalidade da ponderagao recorrendo a
jurisprudéncia da Corte constitucional Alemad, acaba por mistificar tal pratica judicial como um saber
isento de erros. Por outro lado, Alexy, ao reduzir a idéia da Ginica resposta correta ao agir estratégico
das partes no processo, acaba por assentar o entendimento de que s6 é possivel falar em respostas
relativamente corretas, e desde que essas atendam os critérios da sua teoria da argumentago juridica
racional. Vé-se, aqui, uma clara crenga no método como critério para se chegar a correg¢do das normas

(Sistema juridico, principios juridicos y razon prdctica. Doxa, n. 05, 1988. p. 151).
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a caréncia de medidas racionais. Nesse sentido, a lei de ponderagio se
mantem firme frente as obje¢des de Habermas.®*

Por outro lado, Alexy tenta rebater as criticas de Bockenférde — de
que a ponderagdo esvazia a discricionariedade do legislador —esclarecendo
o sentido dos outros dois elementos da estrutura da ponderagio: a
térmula do peso e o correspondente 6nus de argumentagio. Afirma-se,
com isso, que a ponderagdo é compativel, em uma medida aceitavel, com
as margens ou espagos de agdo legislativa.””

Assim, partindo da ja descrita lei da ponderagio, atirma-se que a
importancia dos principios (I) em colisdo ndo é a tnica varidvel relevante
a ser considerada. O peso abstrato (G) e a seguranca das apreciagdes
empiricas (S)° concernentes ao grau em que a medida analisada implica
faticamente a falta de satisfagdo de um dos principios em colisdo e a
satisfacdo do outro segundo as circunstancias do caso concreto também
sdo relevantes.”” Como articular, no entanto, todas essas variaveis para
obter um resultado concreto na ponderagdo? A férmula do peso seria a
resposta. Tal férmula teria a seguinte estrutura:

Ii x Gix Si
Peso concreto = ————————————-
[xGjx S

A férmula do peso, que complementa a lei de colisdo® e a lei
da ponderagdo, estabelece o peso concreto de um principio através da
atribui¢do de um valor numérico a cada uma das varidveis a partir de
uma escala triddica do seguinte modo: para as varidveis da importéancia
e do peso abstrato, os graus de leve (1), médio (2) e grave (4); para a

64 ALEXY, Robert. Epilogo a la Teorfa de los Derechos Fundamentales. Revista Espaiiola de Derecho
Constitutional, n. 22, 2002. p. 37.

65 Ibidem, p. 37.

66 Essa varidvel expressa, de acordo com Alexy, denomina de “lei epistémica da ponderagio™ “quanto mais
intensa seja uma intervengio em um direito fundamental, tanto maior deve ser a certeza das premissas
que sustentam dita intervengao” (Ibidem, p. 55).

67 Ibidem, p. 56.

68 De acordo com Alexy, a lei da colisdo se expressa através do seguinte enunciado: “as condigdes sob as quais
um principio tem prioridade sobre outro constituem os fatos operativos de uma regra que confere eficécia

Jjuridica para o principio considerado prioritario” (On the structure of legal principles. Ratio Juris, v. 3, n. 03,
2000. p. 297).
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varidvel da seguranca das aprecia¢des empiricas, os graus de certo (1),
plausivel (1/2) e evidentemente falso (1/4).%

Como resultado da ponderagdo, terfamos as seguintes opgdes:
a) se o resultado for maior que 1, é de ser considerado preponderante
o principio Pi; b) se o resultado for menor que 1, é de ser considerado
preponderante o principio PJ; ¢) se o resultado for igual a 1, haverd, entdo,
um empate, sendo impossivel resolver, de forma racional, a colisdo.”™

4 CONCLUSAO

Apesar de todo o esfor¢o de Alexy em tentar estabelecer critérios
“racionais” para a ponderagio, alguns problemas persistem. O primeiro
deles é como resolver os casos de empate na aplica¢do da férmula do
peso, o que deixa a ponderagio suscetivel a discricionariedade judicial:

Os direitos fundamentais nio sdo uma matéria que possa ser dividida
em segmentos tdo finos, de tal modo que se suprima a possibilidade
de que existam empates estruturais — isto ¢, de verdadeiros empates
— na ponderagao, ou de tal modo que estes se fagcam praticamente
insignificantes. Isto quer dizer que, na realidade, existem uma
margem para a ponderagio, entendida como uma margem de agio
estrutural do Legislador e da Jurisdigdo.™

Para Alexy, nos casos de empate a constitui¢io néo decide a colisdo
de principios. E o que a constitui¢io ndo decide, é por ela liberada. Assim,
tal espago de ponderacdo pode ser preenchido, por parte do legislador,

69 Idem, Epilogo a la Teorfa de los Derechos Fundamentales. Revista Espafiola de Derecho Constitutional, n.
22,2002. p. 41-56.

70 Sobre a influéncia da matemética no direito constitucional, vide ALEXY, Robert. Constitucionalismo
discursivo. Porto Alegre: Ed. Livraria do Advogado, 2007, p. 15: “Tudo isso somente é possivel sob
o fundamento de uma teoria da escalag@o, que é conveniente para a natureza discursiva do direito
constitucional. Desse modo, é assegurado que ndo a matemadtica apresenta-se como senhora do direito
constitucional, mas o direito constitucional serve-se da matematica como criada. O argumento nio é
substituido por contas, mas, por relagdes matematicas, trazido em uma forma na qual, e somente nela, ele
pode obter a sua consumagao extrema”.

71 Idem, Epflogo a la Teorfa de los Derechos Fundamentales. Revista Espafiola de Derecho Constitutional,
n°® 22, 2002. p. 48. Interessante é a transcrigdo que Alexy faz de um trecho de uma decisio do Tribunal
Constitucional Aleméo para justificar a existéncia de margens de ponderagdo na atividade do judiciario:
“O Tribunal Regional de Hamburgo havia tomado uma deciséo favoravel ao recorrente [..] e o Tribunal
Superior havia proferido uma sentenga de improcedéncia. O Tribunal Constitucional declarou que ambas
eram constitucionalmente possiveis: ‘A interpretagio do Tribunal Superior é tdo pouco questiondvel do

ponto de vista constitucional como aquela do Tribunal Regional™ (Ibidem, p. 48).
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por consideragdes politicas e, por parte do judicidrio, por consideracoes
Juridico-ordindrias.™

Isso acaba deixando explicito, sob outro aspecto, que nio ha
critérios objetivos para a determinagdo do valor das varidveis que
integram a férmula do peso, o que nos leva de volta as criticas de
Habermas de que o método da ponderacdo é irracional. Para Habermas,
ractonalidade ndo é um conceito dependente de um método cientifico que
leve, sempre, a uma certeza absoluta.”

Outro problema que se pode enunciar é a equiparagdo entre
principios e valores e a repercussio disso no carater deontolégico das
normas juridicas. Se por um lado, Alexy afirma expressamente que

2974

“todos os principios e normas juridicas tém um carater deontol6égico™,

72  ALEXY, Robert. Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p.
85-86. Essas consideragdes juridico-ordindrias acabam, de qualquer sorte, sendo fruto de certa

discricionariedade judicial, pois como conclui Carlos Pulido, “é preciso enfatizar que a férmula do peso
ndo ¢ um procedimento algoritmico que pode oferecer a cada caso uma tinica resposta correta. Pelo
contrério, este modelo de ponderagao reconhece seus préprios limites de racionalidade e abre ao juiz
uma margem de deliberagio em que sua ideologia e suas apreciagdes jogam um papel determinante” (La

racionalidad de la ponderacién. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n. 77, 2006. p. 73-74).

73 Hé autores que ainda acreditam que é possivel uma racionalidade objetiva, mesmo que apenas nas
ciéncias exatas: “E certo que a racionalidade que ampara as decisdes em que se opera o sopesamento
dos principios é aquela racionalidade prépria do discurso priético, em geral, e do juridico em particular:
uma racionalidade mais precéria do que aquela prépria das ciéncias empiricas, mas ainda assim, uma
racionalidade possivel. [.]] Isso, todavia, ndo pode ser considerado um defeito da férmula de Alexy, nem
de sua teoria dos direitos fundamentais, pois nada mais faz do que refletir a atual situagio epistemoldgica
sobre ser possivel ou néo a racionalidade (no sentido de algo objetivo, intersubjetivamente verificével,
analogo a objetividade das teorias cientificas em sentido duro) das decisdes praticas em geral, sobre o
que é certo ou ndo fazer, das quais as decisdes juridicas (sobre o que é licito ou ndo fazer) ndo sdo mais do
que um caso especial. [..] E quanto basta para afastar a indevida critica de Habermas, formulada a partir
de uma pressuposi¢io contraria ao que ele préprio ja defendeu (a possibilidade de uma racionalidade
discursiva), ou seja: a racionalidade idéntica a objetividade obtida com o falseamento de teorias cientificas
(em sentido duro, ou estrito do termo ciéncia) ou a irracionalidade total” (GUERRA, Marcelo Lima.
A proporcionalidade em sentido estrito e a “férmula do peso” de Robert Alexy. Revista do Processo, Sdo
Paulo, v. 31, n. 141, 2006. p. 67-68).

74 “Separar o sentido deontolégico dos principios de um carater absoluto conduz a possibilidade de que
eles serem considerados como mandados de otimiza¢do ao mesmo tempo em que preservam seu carater
deontol6gico” (ALEXY, Robert. Jiirgen Habermas’s Theory of Legal Discourse. In: ROSENFELD,
Michel; ARATO, Andrew (org). Habermas on Law and Democracy: Critical Exchanges. Berkeley, Los
Angeles e Londres: University of California Press, 1997). No mesmo sentido, ALEXY, Robert. Teoria
de los derechos fundamentales. Madri: Centro de Estudios Constitucionales, 1993. p. 138-147. Eros Grau,
a0 mesmo tempo em que adota conjuntamente Habermas e Alexy como referenciais teéricos, dilui
os campos do deontolégico e do axiolégico: “O direito, enquanto sistema, ¢ uma ordem axiolégica ou
teleol6gica de principios, e estes ndo valem sem exce¢do e podem entrar em oposi¢do ou em contradigdo

entre si [...]. Assim, [1.] cumpre distinguir situagdes de oposigdo e de contradigio entre principios,
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por outro, acaba ndo percebendo o sentido dessa afirmacdo na légica
da argumentagio, na medida em que sua compreensdo deontolégica
das normas pode ser traduzida em uma “compreensido equivalente de
contetdos de valor correspondentes”.”

Nesse sentido, a separagio rigida entre a perspectiva deontolégica
e axiolégica — proposta por Habermas e Dworkin — ndo serviria para
as normas juridicas que, por regularem uma comunidade histérica e
determinada de pessoas, tém que ser justificadas nido s6 do ponto de
vista moral, mas também dos objetivos politicos e valores éticos.” Isso
faz com que, no final das contas, haja certa equiparagdo entre principios
e valores:

Para descobrir o forte que pode ser uma teoria dos principios a partir
do ponto de vista de seu rendimento, ha que se fixar a semelhanga
que existe entre principios e o que se denomina walor. No lugar
de dizer que o principio da liberdade de imprensa colide com o da
seguranga exterior, poder-se-ia dizer que existe uma colisdo entre
o valor da liberdade de imprensa e o valor da seguranga exterior.
Toda colisdo entre principios pode expressar-se como uma colisdo
entre valores e vice-versa. [...] Principios e valores sfo, portanto, os
mesmos, contemplado em um caso sob um aspecto deontolégico, e em
outro caso sob um aspecto axioldgico. Isto mostra com claridade que o
problema das relagdes de prioridade entre principios se corresponde
com o problema de uma hierarquia de valores.”

situagdes das quais decorreriam quebras no sistema (ordem axiolégica ou teleolégica de principios

gerais)” (Ensaio e discurso sobre a intepretagao/aplicagio do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 172).

75 HABERMAS, Jiirgen. Reply to symposium participants — Benjamin N. Cardoso School of Law. Cardozo
Law Review, v. 17, margo de 1996.

76 Segundo Jiirgen Habermas, para Alexy “o caréter deontolégico ou incondicional da validade normativa,
que desejo preservar para as normas juridicas, significa que essa validade estende-se universalmente
a todos os sujeitos capazes de linguagem e de agio. O resto é facil: em contraste com a deontologia
(tal como ele a interpreta), as normas juridicas s6 sdo obrigatérias para uma comunidade de pessoas
histérica, espacial e temporalmente vinculadas. Assim, essas normas nao poderiam ser deontolégicas”
(Reply to symposium participants — Benjamin N. Cardoso School of Law. Cardozo Law Review, v. 17,
margo de 1996).

77 ALEXY, Robert. Sistema juridico, principios juridicos y razén practica. Doxa, n° 05, 1988. p. 145.
Interessante notar que Marcelo Guerra pretende defender o caréter deontolégico da teoria alexyana
afirmando que as regras expressariam o dedntico rigido e os principios o dedntico flexivel (A
proporcionalidade em sentido estrito e a “férmula do peso” de Robert Alexy. Revista do Processo, Sao
Paulo, v. 31, n. 141, 2006. p. 55-56). Por outro lado, Virgilio Afonso da Silva, embora critique a teoria
de Alexy pela falta de rigidez e a de Habermas pela falta de maleabilidade, entende que o método da
ponderagdo é o mais adequado as realidades constitucionais marcadas pelo compromisso entre ideologias

politicas distintas, como é o caso da Constituigdo brasileira que assegura, ao lado dos direitos individuais
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Desse modo, ao afirmar que principios podem ser tratados
como valores, Alexy dilui o cédigo binario do Direito™ e a pretensdo
de corre¢ido das normas.”” Para Habermas, essa ndo é uma discussio
meramente semantica, na medida em que é justamente esse cédigo
que assegura aos direitos fundamentais a qualificacdo de trunfos, de
argumentos de principios, que tém prioridade sobre argumentos de
politica ou de finalidade coletiva.®® Ademais, uma leitura axiolégica
dos principios acaba legitimando um espago discriciondrio a atuagdo do
aplicador do Direito, ja que reflete, de maneira mais ou menos adequada,
uma forma de vida que se articula no dmbito de uma ordem concreta de
valores. Segundo Habermas,

[.. o direito se apresenta diante de seus destinatdrios, assim
como antes, munido de uma reivindica¢do de validagdo que exclui
uma pesagem dos direitos segundo o modelo da ponderagdo de bens
Juridicos precedentes ou menos importantes. A maneira de avaliar
nossos valores e a maneira de decidir o que ¢é bom para nds e o que
hd de melhor caso a caso, tudo isso se altera de um dia para o outro.
T4ao logo passassemos a considerar o principio da igualdade juridica
meramente como um bem entre outros, os direitos individuais
poderiam ser sacrificados caso a caso em favor de fins coletivos.”'

e politicos, um elenco amplo e detalhado de direitos sociais, econdmicos e culturais expressamente
positivados pelo seu texto (Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista
Latino-Americana de Estudos Constitucionais, 01, 2008. p. 195-197).

78 Para Habermas, “a expressido deontolégico refere-se apenas ao carater obrigacional binariamente
codificado das expectativas de comportamento, em contraste com os valores, que devem ser
transitivamente ordenados em cada caso. O cédigo de preceitos que distingue entre o certo e o errado
(em analogia a verdade e a falsidade) e a correspondente incondicionalidade da pretensio de validade
normativa conectada a tais preceitos ndo ¢é afetada se se limita a esfera da validade a uma determinada
comunidade juridica” (Reply to symposium participants — Benjamin N. Cardoso School of Law. Cardozo
Law Review, v. 17, margo de 1996).

79 Embora Alexy, afirme que sua teoria do discurso situa-se dentro da tradi¢do kantiana, percebe-se que
a metodologia da ponderagéo e a qualificagéo dos principios juridicos como mandados de otimizagio
indicam justamente o contrario (Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007. p. 27). Sobre o assunto, vide VELASCO, Marina. Habermas, Alexy e a razdo prética kantiana. In:
SIEBENEICHLER, Flavio Beno. Direito, moral, politica e religido nas sociedades pluralistas: entre Apel e

Habermas. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2006.
80 Sobre a distingdo entre argumentos de principios e argumentos de politica, vidle DWORKIN, 2002. p. 200-102.

81 HABERMAS, Jurgen. Reply to symposium participants — Benjamin N. Cardoso School of Law. Cardozo
Law Review, v. 17, margo de 1996. A resposta de Alexy a essa critica especifica demonstra claramente
a preocupagido de Habermas: “O perigo de uma restrigao indevida dos direitos individuais em favor de
bens coletivos realmente existe. No entanto, ele ndo deve ser evitado por uma prioridade generalizada do
deontol6gico sobre o teleoldgico — que no Direito é ambiguo e nio pode ser estritamente mantido de toda

sorte —mas apenas por prioridades prima facie substantivamente justificadas dos direitos individuais
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Ao tentar desqualificar o conceito deontolégico (incondicionado)
de Habermas®, Alexy deixa claro que rejeita a distingdo entre discursos
de justificagdo e aplicagdo. Para ele, o discurso de aplicagdo, além de ser
por demais vago para resolver o problema da decisdo juridica racional®,
é facil de levar ao equivoco, pois “abriga o perigo de uma prética nédo
universalista de tomada de decisdo. Esse perigo torna-se agudo se a
prestagdo jurisdicional for considerada exclusivamente como um discurso

de aplicagio e assim separado dos discursos de justificagdo™

Comisso, ao querer controlar metodologicamente aindeterminagdo
estrutural do Direito a partir da negagio da disting¢do entre os dois tipos
de discursos juridicos, a teoria alexyana elimina a tensdo imanente ao
Direito — que se manifesta na jurisdi¢do como tensdo entre seguranga

sobre finalidades coletivas” (Jiirgen Habermas’s Theory of Legal Discourse. In: ROSENFELD, Michel;
ARATO, Andrew (org). Habermas on Law and Democracy: Critical Exchanges. Berkeley, Los Angeles e
Londres: University of California Press, 1997).

82 “Problemitica, no entanto, ¢ a pretensio de Habermas de que o dever-ser das normas vinculantes tem o
sentido absoluto de uma obrigagio incondicionada e universal [.]]. Habermas enfatiza que as questdes
juridicas diferem-se das morais. Ele levanta a pretensio de que as normas jurfdicas em geral ... ndo
dizem o que é igualmente bom para os seres humanos; elas regulam o contexto de vida dos cidadaos
de uma comunidade juridica concreta. Portanto, os discursos de justificagéo e de aplica¢do no interior
do Direito tiveram que se abrir para argumentos éticos e pragmaticos. Isso, no entanto, exclui uma
definigdo carente de maior qualificagdo dos principios juridicos como normas dotadas de absoluto caréter
vinculante no sentido universalista acima explicado, porque isso faria deles normas morais” (ALEXY,
Robert. Jiirgen Habermas’s Theory of Legal Discourse. In: ROSENFELD, Michel; ARATO, Andrew
(org). Habermas on Law and Democracy: Critical Exchanges. Berkeley, Los Angeles e Londres: University

of California Press, 1997).

83 Mais uma vez, a teoria de Alexy torna-se problemadtica, na medida em que acaba equiparando
racionalidade a irracionalidade de uma certeza absoluta porque fundada em um método. Ratificando essa
crenga, vide GUERRA, Marcelo. A proporcionalidade em sentido estrito e a “férmula do peso” de Robert
Alexy. Revista do Processo, Sdo Paulo, v. 81, n. 141, 2006. p. 55-56, 62, 67: “[...]] a elaboragdo da ja famosa
Férmula do Peso permite enxergar, claramente, a possibilidade de se formular decisdes racionais sobre
o conflito entre principios ou valores constitucionais, mesmo que se trate de uma racionalidade possivel,
ndo inteiramente idéntica a racionalidade prépria das ciéncias descritivas. Quer dizer, a objetividade
que se pode alcangar sobre a corregio de tais decisdes ndo coincide com a objetividade que se consegue
obter, em sede de ciéncias como a Fisica, a Bioquimica e outras, acerca da verdade (rectius: da falsidade ou

falseamento) dos enunciados que compdem suas respectivas teorias”.

84 Segundo Alexy, “uma harmonizagio ou unifica¢do do Direito no sentido de uma pratica universalista de
tomada de decisdo s6 é possivel se, ao se decidir casos individuais, regras que possam ganhar o poder de
precedéncia sejam formadas. Essas regras tém, no entanto, o carater de normas relativamente concretas
e podem, e devem, assim, serem substanciadas. Todo discurso de aplicagdo inclui entdo um discurso

de justificagdo” (Jiirgen Habermas’s Theory of Legal Discourse. In: ROSENFELD, Michel; ARATO,
Andrew (org). Habermas on Law and Democracy: Critical Exchanges. Berkeley, Los Angeles e Londres:

University of California Press, 1997).
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Juridica e corregdo das decisées” —, o que, em tltima andlise, evidencia a sua
crenca exagerada no poder das normas gerais e abstratas. Ademais, ao
negar a diferenca entre esses dois tipos de discurso destréi a base racional
para a separagio funcional de poderes, na medida em que “as razdes que
o legislador politico usa, ou poderia razoavelmente usar, para justificar
as normas adotadas nio estdo simplesmente a disposi¢do do judicidrio e

da administragio quando aplicam e implementam as normas”.*

Porém, ao contrario de negar ou mesmo tentar controlar a
indeterminagéo do Direito, a proposta de Habermas —bem como de Klaus
Giinther®” e Ronald Dworkin®® — é justamente evidenciar a especificidade
do discurso de aplicacdo, ou seja, a irrepetibilidade e a unicidade das
situagdes concretas de aplicagio, o que exige do aplicador a sensibilidade
para levar em conta todas as circunstancias do caso, rejeitando, assim, as
pretensdes abusivas baseadas em normas gerais e abstratas, de modo que
assegure, simultaneamente, a certeza do direito e a justi¢a da decisdo.

Em termos praticos, o que estd em questdo, ao se rejeitar uma
perspectiva axiolégica, é a propria sobrevivéncia da mtegridade do
direito, subjacente ao projeto constituinte de um Estado Democratico de
Direito de cidaddos solidérios, autocompreendidos como livres e iguais.*

85 HABERMAS. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. v. 1. Rio de Janeiro:Tempo Brasileiro,
1997. p. 24:5.

86 HABERMAS, Jiirgen. Reply to symposium participants — Benjamin N. Cardoso School of Law. Cardozo

Law Review, v. 17, margo de 1996.

87 GUNTHER, Klaus. Uma concepgio normativa de coeréncia para uma teoria discursiva da argumentagao
juridica. Cadernos de Filosofia Alemd, n. 06, Sdo Paulo, 2000.

88 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002; Idem, O império
do direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003. Parece ser equivocada a afirmagio de alguns autores no

Cldudio Pereira de. Ponderagio de principios e racionalidade das decisdes judiciais: coeréncia, raziao
publica, decomposigdo analitica e standards de ponderagdo. Revista virtual de filosofia juridica e teoria
constitucional, n. 01, margo/abril/maio, 2007. p. 5 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e
constitucionalizagdo do direito (o triunfo tardio do direito constitucional no Brasil). Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado, n. 09, mar./abr. 2007. p. 11. Para uma critica desse tipo de posicionamento

— defender teorias incompativeis —, denominado de “sincretismo metodolégico”, vide SILVA, Virgilio
Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista Latino-Americana

de Estudos Constitucionais, 01, 2003. Outros como Eros Grau, chegam afirmar que “a falta de reflexao
tem levado alguns analistas do pensamento da doutrina a confundir valores (teleolégicos) com principios
(deontolégicos), colocando-se a deriva diante de uma mal-digerida apreensio da exposi¢ido dworkiana,
que em rigor exclui os principios do 4mbito normativo” (Ensaio e discurso sobre a intepretagdo/aplica¢ao
do direito. Sao Paulo: Malheiros, 2002).

89 CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade. A ponderagio de valores na jurisprudéncia recente do

STF: Uma critica teorético-discursiva aos novos pressupostos hermenéuticos adotados na decisido do HC



Raphael Peixoto de Paula Marques 3477

Como bem ressalta Chamon Janior, que normas possam refletir valores
— “no sentido de que a justificacdo juridico-normativa envolve questdes
ndo s6 acerca de o que é justo para todos (morais), mas também acerca de
o que é bom, no todo e a longo prazo, para nés (ética)™° — ndo quer dizer
que elas sejam ou devem ser tratadas como valores na operacionalizagio
interna do Direito.

Além da quebra do cédigo bindrio inerente ao sistema do Direito,
a perspectiva axiolégica acaba sendo arriscada para o pluralismo, pois
pode acarretar a submissdo de todos a uma leitura “eticizante” do Direito.
Além do mais, atribui os direitos fundamentais um peso gradual, que
pode ceder tanto em relagdo a outros direitos, quanto a metas coletivas.
Constata-se, também, que Alexy possibilita, de forma plausivel, a
reentrada de certa mentalidade inerente ao positivismo juridico, que é a
importancia da questio morfolégica e a aplicagio da lei como subsungdo.

Desse modo, e finalizando, constata-se que a perspectiva
axiolégica de Alexy ndo resolve satisfatoriamente o problema da
indeterminacdo do Direito, seja porque confunde principios juridicos
com valores, negando seu carater deontolégico e assumindo a pretensio
de uma racionalidade instrumental que pode funcionar através da
adogdo de um método especifico, seja porque nio considera a distingdo
entre discurso de justificagdo e discurso de aplicagdo, proposta
por Giinther e Habermas, j4 que ndo leva em conta que a tarefa do
discurso de aplicagdo é verificar a adequagdo de uma norma a situagdes
particulares, registrando que essa adequagdo ndo se refere a todas as
hipéteses de aplicagio, mas tdo-somente a uma tnica decisdo correta,
no sentido de sua irrepetibilidade.”

n. 82.424-2-RS. In: SAMPAIO, José Adércio Leite (org.). Constituigio e crise politica. Belo Horizonte: Del
Rey, 2006.

90 CHAMON JUNIOR, Licio Ant6nio. Tertium non datur: pretenses de coercibilidade e validade
em face de uma teoria da argumentagio juridica no marco de uma compreenséo procedimental do
Estado Democritico de Direito. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade (org.). Jurisdigio e

hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004.

91 Sobre esse ponto especifico, vide a critica de Leonardo Barbosa: “Diante da irrepetibilidade das situagdes
histéricas, a detecgdo deste tipo de semelhanga fica na dependéncia de uma descrigio o mais completa
possivel da situagdo fética, de forma que devemos sempre atentar para eventuais dessemelhangas relevantes.
O risco é, contrariamente ao que pensa Alexy, o de que uma ordem frouxa de principios venha a obliterar a
percepgio da radical historicidade em que se inscreve a empreitada do direito, imobilizando-o no passado
e vinculando-o a uma idéia de seguranga falsa e anacrénica” (BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade.
Notas sobre coliséo de direitos fundamentais e argumentagéo juridica: um didlogo entre Robert Alexy e
Klaus Giinther. Novos Estudos Juridicos, v. 13, n. 02, jul./dez. 2008. p. 34).
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RESUMO: O presente artigo busca analisar os limites e as formas
de controle da liberdade de expressio em matéria de produgdes
cinematogréficas, notadamente em relagdo aos filmes com contetido
ofensivo ou polémico. Para tanto, propde-se uma reflexdo baseada em um
problema de natureza juridica, o qual contextualiza o debate e demonstra
a relevancia pratica do estudo. Assim, a partir do caso gerador, serdo
abordados diversos tépicos relativos a liberdade de expressdo, arte
e censura, os quais foram divididos em dois capitulos principais — o
primeiro, de cunho conceitual, enquanto o segundo, relacionado aos meios
de controle das obras cinematograficas. Entre os pontos enfrentados,
destacam-se a defini¢do de censura, os conflitos entre proibi¢do prévia
e poder geral de cautela do magistrado e a possibilidade, ou nio, de
controle do contetido dos filmes.

PALAVRAS-CHAVE: Liberdade de Expressdo. Censura. Proibigio.
Filme. Arte. Classificagio Indicativa.

ABSTRACT: This article seeks to analyze the limits and means to
control freedom of expression on film productions, especially regarding
movies with controversial or offensive content. To this end, we propose a
reflection based on a legal problem, which contextualizes the debate and
demonstrates the practical relevance of the study. Therefore, through
this hypothetical case, various topics related to freedom of expression,
censorship and art will be covered, which were divided into two main
sections - the first one defines all related concepts, while the second
refers to film restriction methods. Among the points addressed, we
can highlight the definition of censorship, the conflicts between prior
restraint and provisional measures and even the possibility, or not, of
control of movie content.

KEY WORDS: Freedom of Speech. Censorship. Prohibition. Film. Art.
Rating System.
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CASO GERADOR?

O Ministério Publico Federal, apés tomar ciéncia do iminente
langamento de um filme que contém cenas de barbarie, selvageria e
crueldade, incluindo simula¢des de sexo com menores de idade, decide
abrir um inquérito civil piblico para apurar a possibilidade de se proibir
a exibigdo da obra em todo territério nacional.

De inicio, a Procuradoria da Republica expede recomendagio a
Secretaria Nacional de Justiga, 6rgdo integrante do Ministério da Justiga,
para que proiba a exibi¢do do filme ou, a0 menos, suspenda o processo
de classificagdo indicativa até que a autoridade competente possa se
manifestar a respeito.

Em resposta, o Secretdrio Nacional de Justi¢a informa que os
6rgdos a ele vinculados nio tém competéncia institucional para aferir
o cometimento de crime e que nio ha competéncia estabelecida para
regular a comercializagdo, proibir a veiculagdo, impedir acesso, cortar ou
sugerir cortes nas obras que classifica. Para tanto, pauta-se em parecer
juridico da Advocacia Geral da Unido, que afirma que a proibigdo do
filme sé poderia ocorrer por decisdo judicial.

Consequentemente, o Departamento de Justiga, Classificagio,
Titulos e Qualificagdo (DEJUS), 6rgdo responsavel pela classificagdo
indicativa de obras audiovisuais, prossegue com a andlise do filme e o
insere na categoria “ndo recomendada para menores de 18 anos”. No
entanto, por constatar que o filme retrata cenas de sexo com menores
de idade, o érgdo determina que o despacho de classificagdo s6 entre
em vigor apés trinta dias, a fim de que haja tempo habil para ciéncia e
manifestagio das autoridades competentes.

Frente a insuficiéncia do prazo, a Procuradoria entdo ajuiza agdo
civil publica perante a Justica Federal, pleiteando, em sede liminar e
tnaudita altera pars, a proibi¢do da exibi¢do do filme nos cinemas, dada a
iminéncia de sua estreia. No mérito, pede pela sua proibi¢do definitiva,
sustentando, em sintese, que:

2 Inspirado no caso real “A Serbian Film — Terror Sem Limites”, objeto do processo de n® 42709~
48.2011.4.01.3800, ainda em curso na Justi¢a Federal de Minas Gerais. Cabe ressaltar que a controvérsia
sofreu adaptagdes para o presente trabalho, bem como foi desconsiderada a agéo ajuizada perante a

Justiga Estadual do Rio de Janeiro, por tramitar sob segredo de justiga.
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(i) A Unido esta permitindo a consumagio do fato tipico previsto
no art. 241-C do Estatuto da Crianga e do Adolescente, tendo
em vista a existéncia de cenas de sexo com menores de idade;

(ii) o Ministério da Justica ndo pode limitar-se a classificar a
obra, atuando em mera conformidade a lei, se tem ciéncia e
até mesmo admite a possivel ocorréncia de crime. Assim, em
obediéncia ao principio da juridicidade, deve a Administragio
Pablica atentar ndo apenas para a legalidade em sentido
estrito, mas também para a legitimidade e moralidade dos
seus atos;

(ii1) ndo hd que se falar em violagdo a liberdade de expressio, muito
menos em censura, uma vez que:

A vedagio da censura restringe-se a atuagio da Administragéo
Publica, ndo abrangendo o Poder Judicidrio, que pode e deve
valer-se das medidas necessarias para salvaguardar direitos;

Nenhum direito fundamental é absoluto e, no caso, ha de se
considerar a prioridade da protegdo dos interesses de criangas
e adolescentes, nos moldes do art. 4° do ECA e do art. 227 da
CRFB;

A proépria Constituigdo prevé a possibilidade de restrigdo a
liberdade de expressdo, como, por exemplo, a necessidade do
respeito aos valores éticos e sociais da pessoa, conforme dita o
art. 221, IV da CRFB;

Finalmente, ao se aplicar o postulado da proporcionalidade
ao caso concreto, sobressaem os principios da dignidade da
pessoa humana, da protegdo ao consumidor e da tutela aos
interesses das criangas e adolescentes.

Em fung¢do dos argumentos expostos, o magistrado defere o
pedido de antecipagdo de tutela, por entender que, ao menos em
tese, a exibi¢do comercial da pelicula constitui a pratica do crime
tipificado no art. 241-C da Lei n® 8.086/90. Portanto, amparado
no seu poder geral de cautela, o juiz determina a proibi¢do do
filme em todo territério nacional, até que a Unido apure junto aos
6rgdos competentes se a obra cinematografica incorre em alguma
modalidade criminal.



Victor Campos Clement Leahy 357

QUESTOES PARA REFLEXAO
Frente ao caso apresentado, trés pontos sio dignos de discussio.

O primeiro diz respeito a proibigdo administrativa dos filmes.
Serd que o Ministério da Justiga, através dos seus 6rgdos, pode proibir
ou editar obras cinematograticas? Caso nio possa, como proceder em
situagdes analogas a descrita? Deve a Administragdo Publica se limitar a
classificar e liberar a obra, mesmo ciente da possivel ocorréncia de crime,
ou deve suspender a classificagdo indicativa até o final das investigacoes?

O segundo se refere ao préprio conceito de censura. Afinal, o
que se entende por censura? Qual é a sua abrangéncia, quem sdo seus
destinatdrios e em que momento se configura? Seria a liminar uma
espécie de censura judicial prévia, ou apenas manifestagdo do poder geral
de cautela do magistrado?

Por fim, o terceiro trata do controle de contetdo dos filmes — mais
precisamente do controle judicial do gosto. Supondo que nenhum crime
tenha sido identificado, serd que o magistrado poderia, na sentenga,
determinar a proibigdo definitiva do filme pelo seu extremo mau gosto?
Esse tipo de controle é admissivel em um Estado Democratico de Direito?

Sdo essas as inquietagdes que servirdo de guia para a exposi¢do a
seguir.

INTRODUGAO

Vinte e quatro anos jd se passaram desde a promulgacdo da
Constituigdo de 1988 e o fim oficial da censura no Pafs. No entanto, por
mais que a proibicdo arbitrdria de filmes seja parte do passado®, ainda
existe muito a se discutir quando o assunto é interferéncia do Estado nas
formas de expressio.

E certo que a censura nio estd mais institucionalizada. Nio se da
por censores ou atos institucionais, nem por proibi¢des sem contraditério e
ampla defesa. Contudo, isso ndo significa que a liberdade de expressdo esteja
imune as investidas estatais. Muito pelo contrério, ela continua sob ataque,
ainda hoje, embora em um novo contexto, com outros atores e justificativas.

3 Tal como ocorreu com “Je vous salue, Marie”, Gltimo filme a ser proibido antes da promulgacio da
Constitui¢do de 1988. WIKIPEDIA. Je vous salue marie. Disponivel em: <http://pt.wikipedia.org/wiki/

Je_vous_salue,_Marie>. Acesso em: 18 nov. 2012.
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O filme que inspirou o presente trabalho foi o primeiro a ser
proibido sob a égide da Constitui¢do de 1988*, mas ndo foi o Gltimo.
Em setembro de 2012, a Justica do Estado de Sdo Paulo determinou a
suspensio da veiculagdo de cenas do filme “A Inocéncia dos Mugulmanos”,
no Youtube, por entender, em caréter liminar, que haveria violagio das
crengas e valores do povo mugulmano®.

De fato, os principios em confronto em ambos os casos sio distintos
— em um se encontra a protec¢do integral das criangas e adolescentes, no
outro a liberdade religiosa. Ainda assim, tais precedentes demonstram a
atualidade do tema e a importéncia de se discutir o papel da liberdade de
expressdo no que tange aos filmes com potencial ofensivo.

Quanto a obra em debate, uma simples leitura da sua sinopse’ é
suficiente para contextualizar a controvérsia. Entre cenas de extrema
violéncia, tortura, estupro, necrofilia e até mesmo pedofilia, a produgio
retrata as mais variadas formas de degradagdo humana, revelando até
onde a perversidade da mente pode chegar. Justamente por isso, o filme
é de extrema relevéancia constitucional, pois permite o estudo dos limites
da liberdade de expressdo em uma recente realidade democritica.

Nesse sentido, e de forma a facilitar a compreensdo do tema,
o estudo serd dividido em dois capitulos. No primeiro, serd feita uma
abordagem tedrica da liberdade de expressdo, da arte e da censura, no
intuito de introduzir seus conceitos, fundamentos e eventuais discussoes.
Ja no segundo, serdo analisadas as peculiaridades do filme e as suas
formas de controle, comegando pela via judicial e encerrando com a via
administrativa.

Por certo, é impossivel esgotar uma matéria tdo complexa em tdo
poucas linhas. Ndo obstante, espera-se que essa leitura possa contribuir
para o debate, e que as reflexdes aqui propostas sirvam de incentivo ao
estudo sobre a liberdade de expressio.

4 GONDIM, Jodo Paulo. Veto a exibigio de ‘A Serbian film’ preocupa criticos e cineastas. Disponivel
em: <http://oglobo.globo.com/cultura/veto-exibicao-de-serbian-film-preocupa-criticos-

cineastas-27104:55>. Acesso em: 18 nov. 2012.

S

MIGALHAS. Cenas do filme: Inocéncia dos Mugulmanos devem ser retiradas da internet. Disponivel em:
<http://www.migalhas.com.br/Quentes/17,M1164628,41046-Cenas+do+filme+Inocencia+dos+Mucul
manos+devem+ser+retiradas+da>. Acesso em: 18 nov. 2012.

6  ADOROCINEMA. 4 Serbian Film — Terror sem limites. Disponivel em <http://www.adorocinema.com/

filmes/filme-185158/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
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1 LIBERDADE DE EXPRESSAO, ARTE E CENSURA
1.1 O arcaboucgo constitucional

Ap6s décadas de restrigdes durante o perfodo militar, nada mais
natural que, no processo de redemocratizagio, o Constituinte tivesse
uma especial preocupagdo com a liberdade de expressdo. Assim, como
um reflexo do passado sofrido e de um compromisso com o futuro, o Pafs
foi brindado em 1988 com uma das Cartas mais promissoras em termos
de direitos fundamentais — a aclamada Constitui¢do Cidada.

Com a Constituigdo de 1988, o Brasil assistiu ao retorno das
liberdades e dos valores democriticos perdidos. Em seu texto, é
perceptivel a énfase dada a liberdade de expressdo, sobretudo pela
quantidade de dispositivos que cuidam, direta ou indiretamente, dessa
garantia’. Nesse contexto, destacam-se os artigos 5°, incisos IV, V e [X,
e 220, caput, §1° e §2°, que estabelecem um sistema de ampla liberdade
de expressdo, com responsabilidade posterior pelos excessos cometidos.

Além dessas previsoes, o Constituinte fez questdo de incluir os direitos
fundamentais no rol de cldusulas pétreas (artigo 60, §4°, IV da CRFB), de
modo que nem mesmo uma reforma constitucional pudesse vir a aboli-los.
Com isso, buscou-se vedar qualquer chance de retrocesso em matéria de
liberdades, bem como expurgar, por definitivo, a censura do Pas.

No entanto, para que essa protecdo seja efetiva, é preciso que se
entenda o significado, a abrangéncia e o papel da liberdade de expressdo
em um Estado Democratico de Direito. Apenas dessa forma a sociedade
terd argumentos consistentes para reconhecer e combater as novas formas
de proibigdo, as quais ndo sdo explicitas e discriciondrias como outrora,
mas surgem sorrateiramente e revestidas de pretensos valores coletivos.

1.2 Conceito, abrangéncia e fundamentos da liberdade de expressao

Segundo Paulo Gustavo Gonet Branco, a liberdade de expressdo
pode ser conceituada como um direito fundamental que tutela toda
opinido, convicg¢do, comentario, avaliagdo ou julgamento sobre qualquer
assunto ou qualquer pessoa, desde que ndo seja violenta ou colida

7  Entreeles o art. 5° incisos IV, V, VI, IX, XIV e XXXIII; art. 206, incisos II e II[; art. 215 e 220 caput,
§1° e 2° da CRFB. Também integram o ordenamento juridico brasileiro a Declarag¢do Universal dos
Direitos Humanos (art. 19), o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 19) e a Convengao

Americana de Direitos Humanos (art. 13).
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com outros principios constitucionais®. Na mesma linha, Rafael Koatz
sustenta que “todas as formas de manifestagio, desde que ndo violentas,
estdo protegidas pela liberdade de expressdo™.

Considerando a sistemdtica estabelecida pela Constitui¢do da
Repblica, é possivel dividir o contetido da liberdade de expressdo em
trés espécies distintas: a liberdade de expressdo em sentido estrito, a
liberdade de informagio e a liberdade de imprensa.

Em linhas gerais, entende-se por liberdade de expressio em sentido
estrito o direito individual de externar diferentes pontos de vista; por
liberdade de informacéo, o direito de informar e de receber informacgoes
verdadeiras; e por liberdade de imprensa, o direito-dever dos meios de
comunicagio de divulgar fatos e opinides’. Como o presente trabalho
trata do controle judicial e administrativo das obras cinematograficas, o
enfoque serd dado a liberdade de expressdo em sentido estrito.

Detinido o conceito de liberdade de expressdo, cabe tecer algumas
consideragdes a respeito dos seus fundamentos tedricos. Segundo
abalizada doutrina', hd basicamente duas correntes que justificam a
protecdo da liberdade de expressdo. A primeira delas é a substantiva
(ou libertaria), que estd associada a autorrealizagdo do homem e
ao desenvolvimento da sua personalidade, enquanto a segunda é a
democritica (ou instrumental), a qual enxerga a liberdade de expressdo
como instrumento do pluralismo democratico.

Para a corrente substantiva, a liberdade de expressdo representa um
valor em si, o que significa que as pessoas tém o direito intrinseco de dizer
o que pensam e de ouvir o que quiserem. Ela atua, portanto, como uma
defesa do cidaddo, partindo do pressuposto de que as pessoas conseguem
diferenciar o que é bom do que é ruim e fazer suas préprias escolhas.

8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de

Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 850-351.

9 KOATZ, Rafael Lorenzo-Fernandez. As Liberdades de Expressdo e de Imprensa na Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. In: SARMENTO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang (Org). Direitos
Fundamentais no Supremo Tribunal Federal: Balango e Critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 899.

10 Ibid,, p. 898.

11 Ibid., p. 393-397; FISS, Owen M. 4 Ironia da Liberdade de Expressio: Estado, Regulagio e Diversidade
na Esfera Publica. Tradugio e preficio de Gustavo Binenbojm e Caio Mério da Silva Pereira Neto. Rio de

Janeiro: Renovar, 2005. p. 5-7.
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Por essa 6tica, a proibigido com base no contetido seria incompativel
com a responsabilidade dos cidaddos enquanto agentes morais auténomos,
nio cabendo ao Estado definir quais sdo as ideias apropriadas para
circulagdo no meio social. Em outras palavras, o Poder Publico ndo
deveria realizar juizos de valor a respeito das opinides manifestadas
pelas pessoas, sob pena de violar o ntcleo essencial desse direito.

A seu turno, a corrente instrumental sustenta que a liberdade de
expressdo deve ser protegida por ser um canal de promogdo de outros
valores constitucionais, como a democracia, que pressupde a existéncia
de um livre mercado de ideias. Assim, para essa perspectiva, a liberdade
de expressdo ndo é um fim em si, mas um instrumento de integracdo
social e viabilidade de outros direitos fundamentais.

Sem prejuizo, existe outra teoria instrumental, desenvolvida
por Stuart Mill, que sustenta que o confronto de ideias opostas seria
essencial para a identificag¢do da verdade. Segundo o filésofo inglés, a
melhor forma de descobrir se uma ideia é verdadeira é submeté-la ao
debate publico. Se ela sobreviver ao ataque das teses contrarias, serd uma
verdade viva; caso contrario, se ficar alheia as discussoes, serd apenas um
dogma morto. Dessa forma, Mill enxergava na liberdade de expressio
um potencial epistémico, de avango do conhecimento.

A despeito das divergéncias, é importante ressaltar que todas
essas concepgdes encontram amparo na Constitui¢do de 1988 e
possuem uma relagdo de complementaridade entre si. Logo, havendo
um conflito que envolva a liberdade de expressdo, nenhuma das visoes
deve ser desconsiderada. Ao revés, devem ser compatibilizadas, na
medida do possivel, razdo pela qual, por vezes, sera preciso ponderar
a prépria liberdade de expressdo, de modo a verificar qual vertente
prevalecerd'.

Portanto, e de acordo com Rafael Koatz, é possivel concluir que
integram o nucleo essencial da liberdade de expressio: “(i) o direito
subjetivo publico fundamental dos individuos a livre expressio
de opinides e ideias; bem como (ii) a promog¢do de um ambiente
deliberativo plural, no qual seja assegurado a todos a possibilidade
de expressar-se”’.

12 KOATZ, op. cit., p. 397.

13 Ibid., p. 398.
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1.3 A arte enquanto forma de expressao

Conforme se observa no artigo 5°, inciso IX e artigo 220, §2° a
Constitui¢do da Republica conferiu autonomia a liberdade de expressdo
artistica. Assim, junto com as outras formas de expressdo, ela estaria
protegida da interferéncia estatal, valendo a midxima de que o “Estado
nio pode julgar a arte”.

Contudo, a doutrina constitucional brasileira, em sua maioria,
nio costuma trazer reflexdes especificas sobre o tema. Ao contrério, a
manifestagdo artistica normalmente é inserida na categoria liberdade de
expressdo em sentido estrito, a qual é estudada de forma ampla, sem
entrar em mintcias de cada tipo de expressdo.

Divergindo desse entendimento, Dimoulis e Christopoulos defendem
que a liberdade de expressdo artistica merece uma andlise diferenciada,
Ja que as suas especificidades modificam a area de prote¢do do direito'.
Segundo eles, a arte teria formas e justificativas de exercicio diferentes
das demais espécies de manifestagio, sendo que os artistas demandariam
uma liberdade quase absoluta, em contraste com os demais titulares da
liberdade de expressdo'®. Como exemplo, afirmam que “aquilo que em
condi¢des normais seria considerado ato obsceno, deixa de ser percebido
como tal se for representado em uma tela ou no teatro™®.

Mas como definir o que é arte? Essa é uma tarefa drdua, dado o
subjetivismo da questdo. Segundo Thomas Adajian, é possivel encontrar
na filosofia contemporanea diversas tentativas de conceituagio do aspecto
artistico da cria¢do, podendo ser destacadas pelo menos duas defini¢des
bastante reproduzidas.

Uma é moderna, convencionalista e focada nas caracteristicas
institucionais da arte, enfatizando a forma como a mesma muda ao longo
do tempo e as propriedades de obras artfsticas que dependem das relagdes
com outras dreas, como histéria e géneros da arte. A outra, por sua vez,

14 DIMOULIS, Dimitri; CHRISTOPOULOS, Dimitris. O direito de ofender. Sobre os limites da liberdade
de expressdo artistica. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, v. 8, n. 10, p. 51, abr./
jun. 2009.

15 Ibid., p. 51.
16 Ibid., p. 51.
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se vale de um conceito mais amplo e tradicional, ligado a propriedades
estéticas, que se centra nas caracteristicas artisticas panculturais.”

Por sua vez, Dimoulis e Christopoulos, em uma abordagem mais
juridica, afirmam que a doutrina e a jurisprudéncia de varios paises
adotam quatro critérios de definigio distintos, a saber:

Material: A arte consiste no trabalho criativo que permite se
expressar dentro de uma tradi¢do que usa determinadas formas de
expressio;

Formal: Possibilidade de classificar certa produgdo em uma categoria
de obras que sio reconhecidamente artisticas (pintura, teatro, danga
etc.);

Significado: A obra permite vérias interpretagdes, oferecendo sempre
novas informagoes, ideias e estimulos;

Reconhecimento: Atribuigido do predicado “arte” a certa obra por
terceiros que tém conhecimento na area.'

No entanto, eles mesmos reconhecem que nido ha um critério
predominante, e que existe possibilidade de discrepancias. Por
conseguinte, concluem que o Estado deveria intervir o minimo possivel
nessa matéria, assegurando flexibilidade na definicdo de arte'.

Em que pese a discusséo conceitual, ndo ha maiores prejuizos para
as questdes propostas no caso gerador. Isso porque existe um razoavel
consenso de que as obras cinematogréficas constituem uma forma de
manifestagido da arte, o que atrairia a tutela da liberdade de expressio
artfstica prevista na Constitui¢do. No entanto, ainda que ndo fosse o
caso, e o cinema fosse considerado uma forma de expressio genérica, a
Carta de 1988 seria de igual amparo.

Nio obstante, se definir o que se entende por arfe parece uma
tarefa de menor importancia frente a ampla prote¢do conferida pelo

17 ADAJIAN, Thomas. The Definition of Art. Disponivel em: <http://plato.stanford.edu/archives/fall2008/

entries/art-definition/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
18 DIMOULIS; CHRISTOPOULOS, op. cit., p. 52.

19 Ibid., p. 52.
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Constituinte, o mesmo nio se pode dizer em relagdo ao conceito de
censura, COmo se vera a seguir.

1.4 O que é censura?

Afinal, qual é o conceito de censura? A despeito do senso comum, esse é
um dos pontos mais controvertidos quanto aos limites da liberdade de expressio.
Em apertada sintese, diverge a doutrina basicamente em relagéo a dois pontos:

(i) quanto ao 6rgdo de origem da restrigdo e
(ii) quanto ao momento em que ela ocorre.

No que se refere a origem, uma primeira corrente sustenta
que censura seria a possibilidade de o Estado, através dos seus érgaos
administrativos e em virtude do seu poder de policia preventivo,
restringir a liberdade de expressdo e controlar o discurso sem o devido
processo legal. Desse modo, a censura seria a proibigdo arbitraria, sem
pardametros, tipica de um estado de excegdo, a qual nido se confunde
com os mecanismos legitimos de controle previstos pela Constituicdo.
Entre autores que defendem essa corrente, encontram-se Luis Roberto
Barroso®’, Fernando Toller?!, Eros Grau®? e Luis Gustavo Grandinetti
Castanho de Carvalho®.

20 “Censura ¢é a submissdo a deliberagio de outrem do contetido de uma manifestagio do pensamento,
como condigdo prévia para a sua veiculagio. Costuma ser associada a uma competéncia discricionédria da
Administragdo Publica, pautada por critérios de ordem alegadamente politica ou moral. [[..] Com ela ndo
se confunde a existéncia de mecanismos de controle, pelos quais se verifica o cumprimento das normas
gerais e abstratas preexistentes, constantes na Constituigdo e dos atos normativos legitimamente editados,
e se procede a eventual imposic¢do de consequéncias juridicas.” BARROSO, Luis Roberto. Constituigo.
Liberdade de expressio e classificagéo indicativa. Invalidade da imposigdo de horarios para a exibigdo de

programas televisivos. Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro: v. 3, n. 11, p. 341 e 349, jul./set., 2008.

21 “[..] acensura prévia é um instituto sistemdtico e geral de policia preventiva de nitido caréter
administrativo, muito eficaz contra a liberdade de expressao, consistente na revisio antecipada e
obrigatéria de tudo o que se vai difundir, seja inocente ou antijuridico, com relagdo a condutas a serem
evitadas que ndo costumam estar claramente definidas na lei, mas que se regem por standards vagos e
imprecisos [...] com o fim de que um funcionario nao independente [..], com um ‘simples golpe de pena’,
controle o seu contetido, para aprové-lo, desaprova-lo ou para exigir a sua modificagio, sem maiores
garantias processuais, publicidade e motivagdo.” TOLLER, Fernando M. O formalismo na liberdade de
expressdo: discussio da diferenciagéo entre restrigdes prévias e responsabilidades ulteriores. Tradugio de
Frederico Bonaldo. Prélogo de Ives Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 82.

22 De acordo com o voto proferido na Reclamagéo n° 9.428. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Rcl 9428.
Relator: Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgado em 10/12/2009, publicado no DJe-116 em 25/06/2010.

23 “A censura é um ato administrativo arbitrario do Poder Executivo, que age por inciativa prépria, e nio

estd sujeito a recurso. O termo ndo pode ser aplicado ao Judiciario, que s6 age mediante provocagio,
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Por sua vez, uma segunda corrente defende um conceito um pouco
mais amplo, associando a censura a atuagdo administrativa ou legislativa
do Estado. Nessa linha, segundo Néstor Pedro Sagiiés, a censura se
configura quando o Poder Executivo e o Poder Legislativo se valem,
por razdes de natureza politica, de normas gerais ou de instrumentos de
cardter geral para controlar a expressdo de forma prévia, impondo aos
cidaddos e a imprensa a necessidade de autorizagdes ou de licengas para

24

expressarem fatos e opinides**.

Finalmente, uma terceira corrente sustenta que qualquer érgédo do
Estado pode praticar censura, desde que defina previamente o que pode
ou ndo pode ser dito pelos individuos e pela imprensa. Por esse ponto
de vista, estariam incluidos ndo s6 os atos da Administragdo Publica,
mas também os do Judiciario e do Legislativo. E esse o entendimento de
Juristas como Celso de Mello*’, Carlos Ayres Britto®® e Antoénio Augusto
Cangado Trindade”, bem como da Corte Interamericana de Direitos
Humanos®®.

No que tange ao momento em que ocorre a censura, existem
duas concepg¢des principais. A primeira, mais tradicional e formalista,
vislumbra uma distingdo constitucional entre restrigdes prévias e
responsabilidades ulteriores. Por essa perspectiva, censura seria a

em processo ptiblico, sob o contraditério e ampla defesa, com ampla possibilidade recursal. Portanto, é
absolutamente inadequado e infundado qualificar de censura a decisdo judicial que restrinja a liberdade
de informagdo.” CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. O STF ¢ o Direito de Imprensa:
Andlise e consequéncias do julgamento da ADPF 130/2008. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p.164.

24 SAGUES, Néstor Pedro. Censura judicial previa a la prensa. Posicion de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. Disponivel em: <http://www juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/dconstla/

cont/2006.2/pr/pr16.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2012. p. 967.

25 “A censura governamental, emanada de qualquer um dos trés Poderes, é a expressio odiosa da face
autoritdria do Poder Publico”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 130. Relator: Min. Carlos
Ayres Britto, Tribunal Pleno, julgado em 30/04/2009. Publicado no DJe-208 em 06/11/2009.

26 “Nio ha liberdade de imprensa pela metade ou sob as tenazes da censura prévia, inclusive a procedente
do Poder Judiciario, pena de se resvalar para o espago inconstitucional da prestidigitacio juridica. [.]]
Logo, ndo cabe ao Estado, por qualquer dos seus 6rgios, definir previamente o que pode ou nao pode ser
dito por individuos ou jornalistas”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 130. Relator: Min. Carlos
Ayres Britto, Tribunal Pleno, julgado em 30/04/2009, publicado no DJe-208 em 06/11/2009.

27 Conforme voto proferido no caso “4 Ultima Tentagdo de Cristo” (Olmedo Bustos et al versus Chile),
julgado pela Corte Interamericana de Direitos Humanos em 5 de fevereiro de 2001. Disponivel em:
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_73_ing.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2012. p. 44.

28 Cf. MELLO, Rodrigo Gaspar de. 4 Censura Judicial como Meio de Restrigio da Liberdade de Expressao:
Andlise Comparativa da Jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos, da Corte Suprema
de Justiga da Nagdo argentina e do Supremo Tribunal Federal. Rio de Janeiro: PUC-RIO, 2012. Disponivel
em: <http://www.maxwell.lambda.ele.puc-rio.br/19667/19667_4.PDF>. Acesso em: 18 nov. 2012. p. 61.
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forma de controle prévio da liberdade de expressdo pela qual certos
contetidos devem receber o aval do Estado antes de serem publicados.
Em contrapartida, a responsabilidade ulterior nio seria uma forma de
censura, mas um mecanismo legitimo de reparagio de danos oriundos
de expressdes efetivamente manifestadas. Tal corrente, conhecida no
direito anglo-saxdo como “prior restraint doctrine™’, é defendida por
diversos autores no Brasil, como Paulo Gustavo Gonet Branco® e
Rodrigo Gaspar de Mello®, e encontra respaldo em precedente recente
do Supremo Tribunal Federal®*.

Nio obstante, ha quem sustente um conceito mais amplo de censura.
Para essa corrente, a censura deveria ser vista por um prisma material,
de modo a abranger ndo apenas o controle prévio da manifestagdo do
pensamento, mas também as sangdes civis, penais ou administrativas
que resultem das expressoes exteriorizadas. Por essa linha, caberia
falar tanto em censura prévia, como em censura a posterior: (também
conhecida como ex post facto).

A base desse raciocinio, segundo Fernando Toller, é que as
distingdes entre as medidas judiciais prévias e as sentengas judiciais
condenatérias ndo sdo substanciais a ponto de justificarem um tratamento
constitucional diferenciado, pelo qual se nega cabimento as primeiras,
mas se acolhe as segundas®. Isso porque a responsabilidade ex post facto
também pode violar a liberdade de expressdo em fungido do seu efeito
inibitério, conhecido pela doutrina norte-americana como “chilling effect”.

Em linhas gerais, entende-se por chilling effect o efeito silenciador
do discurso causado pelo medo de condenagdes a posteriori. Por conta
dele, muitas vezes os cidaddos e a imprensa deixam de expressar

29 TOLLER, op. cit., p. 23.

30 “Convém compreender que censura, no texto constitucional, significa agdo governamental, de ordem
prévia, centrada sobre o contetido de uma mensagem. Proibir a censura significa impedir que as ideias e
fatos que o individuo pretende divulgar tenham de passar, antes, pela aprovagio de um agente estatal. A
proibi¢do de censura ndo obsta, porém, a que o individuo assuma as consequéncias, ndo sé civeis, como
igualmente penais, do que expressou.” MENDES; COELHO; BRANCO, op. cit., p. 851.

31 MELLO, op. cit., p. 29-30.

32 Esta Corte, no julgamento da ADPF 130/DF, Rel. Min. Ayres Britto, assentou que ndo constitui forma
de censura a imprensa a responsabilizagdo penal, civil ou administrativa, a posteriori, de veiculo de
comunicagdo em razdo de dano moral por ele causado ante a publica¢io de matéria jornalistica. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ARE 650931 AgR. Relator: Min. Ricardo Lewandowski, Segunda Turma,
julgado em 26/06/2012. Publicado no DJe-158 em 13/08/2012.

33 TOLLER, op. cit., p. 84.
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determinados fatos ou opinides, até mesmo de interesse publico, pelo
receio de sofrerem sangdes civeis ou criminais. Além disso, hd casos
em que os valores indenizatdrios chegam a patamares tdo elevados que
levam ao fechamento de pequenos jornais, o que cerceia a difusdo de
ideias e compromete a liberdade de imprensa local. Sendo assim, ao se
estabelecer que a expressdo ¢ livre, mas sujeita a condenagio posterior,
abre-se espaco para a autocensura, a qual, segundo Eduardo Bertoni, é
mais dificil de ser combatida do que a censura prévia, dada a sua difusdo
e auséncia de responsdveis diretos.**

Por esse motivo, Toller sustenta que o verdadeiro problema da
liberdade de expressdo nio estd no momento em que a medida restritiva
¢ tomada, mas sim na efetiva supressdo de expressdes legitimas ou
constitucionalmente protegidas®. Para ele, s6 faz sentido distinguir a
intervencdo prévia da posterior quanto se estiver falando da censura
prévia administrativa em relagdo as sangdes ex post facto impostas
Jjudicialmente.®

E como o Supremo Tribunal Federal se posiciona a respeito? Essa
também é uma questdo tormentosa, devido ao dissenso ja verificado
entre os Ministros quanto ao conceito de censura. Para compreender o
tema, é fundamental a leitura de trés precedentes: o Caso Globo wversus
Garotinho (Peti¢do n® 2.702); o Caso da Lei de Imprensa (ADPF 130); e
o Caso Sarney versus O Estado de Sao Paulo (Reclamagéo n® 9.428). De
forma a sintetizar o estudo, destaca-se a conclusdo de Rodrigo Gaspar

de Mello:

No direito brasileiro, hdA — considerados os precedentes da corte
suprema do pafs — uma elevada probabilidade de se concretizar a
imposicdo de censura por ordem do poder judicidrio com a proibigéo
de publicagdo e divulgagdo de informagdes e opinides, desde que
o juiz considere haver violagdo ou ameaga de violagdo aos outros
direitos fundamentais, como a honra ou a privacidade.

Ressalva seja feita aos entendimentos, no Supremo Tribunal Federal,
manifestados pelos Ministros Carlos Ayres Britto, Carmen Lucia e
Celso de Mello, vencidos no julgamento da Reclamagfo n° 9.428, que

34 BERTONI, Eduardo Andrés. Libertad de Expresion en el Estado de Derecho. 2. ed. Buenos Aires: Del
Puerto, 2007. p. 84.

35 TOLLER, op. cit., p. 109.

36 Ibid., p. 116.
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expressamente afastavam a possibilidade de os juizes determinarem
a proibi¢do da manifestagdo do pensamento, qualificando a censura
“emanada de qualquer um dos Trés Poderes”, o judicidrio inclusive,
como “expressdo odiosa da face autoritdria do Poder Publico”.”

Sem prejuizo do exposto, é possivel construir outra interpretagdo
com base na premissa estabelecida por Fernando Toller, que entende
que censura e restrigbes prévias sdo conceitos que nio se confundem.
Segundo o autor, “as restri¢des prévias sdo o género e a censura prévia
a espécie, e ndo ¢é licito denominar censura prévia — conferindo-lhe,
assim todo o seu regime constitucional — a toda medida preventiva”.*® Ao
que parece, tal distingdo tem aplicabilidade e relevincia para o direito
constitucional brasileiro, em fungdo do disposto no artigo 220, caput e §
2° da Constituigdo de 1988.

De acordo com o caput do artigo 220, a liberdade de expressido
nio deve sofrer qualquer forma de “restri¢do”, observado o disposto
na Constitui¢do. Por sua vez, o §2° veda toda e qualquer “censura” de
natureza politica, ideolégica e artistica. Como cedigo, é regra ancestral
de hermenéutica juridica que a norma nio traz em si termos intteis.
Portanto, considerando que o Constituinte se valeu de expressdes
distintas em um mesmo dispositivo, é razoavel que haja uma diferenca
entre os conceitos de restri¢io e censura.

Seguindo nesse raciocinio, censura seria a espécie de restrigdo
prévia e arbitrdria, sem garantias processuais, com parametros vagos,
imprecisos e subjetivos, tal como ocorria durante a ditadura militar.
Em outras palavras, seria a censura em sua acepgio cldssica, a qual
nio se harmoniza com o Estado Democritico de Direito em nenhuma
circunstancia, seja qual for a origem do ato (administrativo, judicial ou
legislativo).

Justamente por isso, o Constituinte teria sido categérico ao
estabelecer sua vedagdo, ndo admitindo qualquer tipo de excegio,
conforme se percebe nos artigos 5° inciso IX, e 220, §2° da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil®®. Dessa forma, a Constituig¢do teria
estabelecido uma vedacdo absoluta a censura, préatica abomindvel do
passado brasileiro e intolerdvel em uma sociedade democratica.

37 MELLO, op. cit., p. 144.
38 TOLLER, op. cit., p. 82.

39  Unicos momentos em que a palavra censura aparece na Constituigao da Republica.
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A seu turno, o conceito de restrigdo seria mais abrangente,
incluindo as medidas prévias e a posteriorz. Mais importante do que isso,
a leitura do texto constitucional parece conduzir a conclusio de que as
medidas restritivas, enquanto género, podem ser legitimas ou ilegitimas.
Isso porque o artigo 220, caput, traz uma vedagdo relativa a restri¢do da
liberdade de expressdo, o que se extrai da sua parte final — “observado o
disposto nesta Constitui¢do”. Por essa interpretagio, haveria espago ndo
apenas para as hipéteses de restrigdo ja previstas na Constituigéo (como,
por exemplo, os artigos 220, §4°, e 221, inciso V), como também para
a ponderagdo com outros principios constitucionais em casos concretos.

Em resumo, a censura seria sempre inconstitucional; jd a restrigdo
poderia ser constitucional ou inconstitucional, conforme a anélise do
caso concreto. Nas palavras de Lufs Roberto Barroso:

E da natureza do principio admitir restrigdes — diante de outros
principios ou de exceg¢des pontuais, sem que isso infirme sua validade.
[..] Nada obstante, o fato de existirem excegdes — e lembre-se: s
se admitem as restri¢gdes fundadas na prépria Constitui¢do, como
declina o préprio art. 220, caput, final — ndo diminui a importancia
e o papel do principio.*

Nessas condi¢des, no que tange as restri¢gdes prévias, parece
sustentdvel a tese de que elas gozariam de uma presungio relativa de
inconstitucionalidade®, sendo, pois, solugdes a serem adotadas em casos
excepcionais, nos quais a responsabilidade ex post facto seja insuficiente
ou inadequada para salvaguardar outros principios constitucionais.

Ja quanto as responsabilidades ulteriores, é possivel sustentar que,
a principio, seriam restri¢des legitimas, uma vez que estdo previstas
na Constituigdo como resposta aos abusos cometidos no exercicio da
liberdade de expressdo. De toda sorte, para serem constitucionais, essas
restri¢des precisariam obedecer aos ditames da proporcionalidade, de
modo a ndo gerar um efeito paralisante (chilling effect) nas expressoes
futuras.

40 BARROSO, op. cit., p. 349.

41 Tal presungio parece defensavel seja pelo caréter preferencial da liberdade de expressdo (para a parcela
da doutrina que o admite), seja pela prépria redagdo do art. 220, caput, da Constitui¢do. Dessa forma,
teria o intérprete o 6nus argumentativo elevado de comprovar as razdes que justifiquem a restrigao.

Sobre o carater preferencial da liberdade de expressao, conferir KOATZ, op. cit., p. 401-402.
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Finalmente, para que ndo haja a banalizag¢do das restrigdes, é
preciso cautela tanto na identificagido dos casos excepcionais, como no
reconhecimento de eventuais abusos praticados sob o manto da liberdade
de expressdo. Por certo a doutrina pode auxiliar nessa tarefa, canhando
parametros objetivos (standards) que sirvam de referéncia nos conflitos
entre principios constitucionais. No entanto, esse trabalho teérico tem
que vir acompanhando de uma conscientizagio do papel desempenhado
pela liberdade de expressdo em sociedades plurais e democraticas, como
a brasileira, onde o embate entre diferentes percepgdes de mundo ndo é
apenas esperado, mas desejavel.

Fixadas as premissas quanto a liberdade de expressdo, arte e
censura, cabe agora o estudo das formas de controle das obras ofensivas.

2 O CONTROLE DOS FILMES OFENSIVOS
2.1 Proibicao prévia x Poder geral de cautela

De acordo com o caso gerador, o iminente langamento nos
cinemas, aliado a suspeita de ocorréncia de ilicito criminal, fez com que
o magistrado se valesse do seu poder geral de cautela para, em sede
liminar, proibir a exibi¢do do filme em todo territério nacional. Dessa
forma, surge o questionamento sobre a validade desse tipo de medida a
luz da garantia da liberdade de expressio.

O problema, abordado por parte da doutrina como “censura judicial
prévia”, ndo é despido de polémica. Como bem destaca Sagiiés*, civilistas
e constitucionalistas costumam, ainda que nio de forma uninime, tratar
do tema sob diferentes pontos de vista. Para os primeiros, a censura
judicial prévia seria uma ferramenta vélida para reprimir agressoes
aos direitos da personalidade, o que, por consequéncia, resguardaria a
dignidade da pessoa humana. J4 para os constitucionalistas, a liberdade
de expressio seria um direito de carater preferencial, razdo pela qual ndo
se admitiria qualquer forma de censura imposta pelo Estado, ainda que
proveniente do Judiciario.

Como j4 destacado, a doutrina brasileira e os Ministros do
Supremo Tribunal Federal ainda se dividem sobre o assunto. De todo
modo, conforme defendido no Capitulo anterior, a restrigdo prévia a
liberdade de expressdo deve ser vista como uma medida excepcional, a

42 SAGUES, op. cit., p. 966-967.
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ser adotada tdo somente em casos extremos, nhos quais 0s mecanismos
de responsabilidade posterior se mostrem inadequados ou insuficientes.
Nesse particular, Grandinetti Castanho de Carvalho sustenta que a
concessdo de liminares restritivas s6 deve ocorrer em casos muitissimo
peculiares, ja que, na maioria das vezes, a indenizagdo por dano moral
mostra-se suficiente para reparar o direito lesado™.

Tudo indica que o caso gerador seria justamente uma dessas
exceg¢des. Isso porque, no momento da concessio da liminar, existia um
fundado receio quanto a existéncia de cenas de pedofilia e pornografia
infantil no filme, o que atentaria contra valores constitucionais e
configuraria até mesmo crime. Dentro desse contexto, a restri¢do prévia
a liberdade de expressdo se afigura legitima, ja que busca resguardar
a imagem e a integridade psicofisica das criangas supostamente
retratadas**, o que é um dever do Estado, nos termos do artigo 227 da
Constituigdo da Republica.

Note que é esse o detalhe que singulariza o caso e permite a
restri¢do prévia da liberdade de expressido — a existéncia de um direito
constitucional que ndo seria adequadamente tutelado por reparagdes
ulteriores. Nessa linha, o principio da defesa do consumidor, que também
tem respaldo constitucional*, ndo seria motivo suficiente, por si so,
para legitimar a restri¢do prévia a liberdade de expressdo, uma vez
que eventuais danos ocasionados pelo contetido da obra poderiam ser
reparados posteriormente. Do mesmo modo, seria ilegitimo restringir
o filme pelo risco de reprodugio das suas ideias, ndo apenas pelo carater
hipotético do dano, mas porque tal medida partiria do pressuposto de que
as pessoas ndo sdo capazes de diferenciar a realidade da ficgdo — o que
é contrario a nog¢io de autonomia individual, conforme se vera adiante.

De qualquer forma, é importante ressaltar que até mesmo os
mais fervorosos defensores da liberdade de expressdo sdo sensiveis a
causas como essa. E o caso de Rodrigo de Mello, que sustenta a absoluta
impossibilidade de imposi¢do de censura prévia, inclusive a judicial, mas
reconhece que o direito a liberdade de expressdo nio alcanga tudo aquilo
que o homem pretende divulgar. Assim, segundo o autor, a pornogratia

43 GRANDINETTI apud BARROSO, op. cit., p.852-353.

44 Por mais que a filmagem ja configure, em si, um dano a integridade das criangas, a exibi¢do nos cinemas
certamente piora a situagio. Portanto, a atuagdo do magistrado néo é inoportuna; ela serve para evitar o
agravamento de uma exposi¢do j iniciada.

45 Artigos 5° inciso XXXII, e 170, inciso V da CRFB.
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infantil seria um dos exemplos de discursos ndo protegidos pela liberdade
de expressdo*®, o que legitimaria a sua proibi¢do com base no artigo 34
da Convengéo sobre os Direitos da Crianga."”

O detalhe curioso do caso gerador é que ndo era claro, no momento
da concessdo da liminar, se a expressdo era, ou ndo, juridicamente
protegida. Isto é, caso o filme retratasse, de fato, cenas com contetido
sexual envolvendo menores de idade, seria uma expressio nio tutelada
pelo Direito e, portanto, passivel de proibigdo; no entanto, se nio fosse
o0 caso, seria apenas uma obra de mau gosto, apta a ser amparada pela
liberdade de expressio.

Em situagdes como essa, onde existe uma zona nebulosa e
o magistrado é chamado a conceder uma tutela de urgéncia, talvez a
postura mais prudente seja realmente a ado¢do da medida restritiva, a
qual podera ser mais facilmente revertida a posteriori — como ocorreu no

caso concreto.
2.2 O controle judicial do gosto*®

Descartada a existéncia de qualquer ilicito criminal, tal como no
caso real, cabe agora verificar se o Judicidrio pode proibir determinadas
manifestagdes artisticas com base na qualidade do seu contetdo.

O que se questiona nesse momento é a viabilidade de um controle
judicial do gosto, o qual ndo visa resguardar direitos subjetivos, mas
sim determinar o que é, ou nio, apropriado para a coletividade. Nao
parece que um Estado Democritico de Direito comporte esse tipo de
controle, sobretudo o Estado brasileiro, que positivou o pluralismo como
fundamento da Republica (art. 1° inciso V da CRI'B) e a liberdade como
seu objetivo fundamental (art. 8°, inciso I da CRIFB). Portanto, ainda que
essa proibi¢do judicial possa ter um verniz de legalidade, ela ndo deixard
de ser inadmissivel a luz da Constituigido de 1988.

46 Em entendimento diverso, exposto na orientagio desse trabalho, Koatz sustentou que a pornografia
infantil ¢ ilegitima porque a sua permissdo geraria incentivos econdmicos ao desenvolvimento desse
mercado, o que colocaria as criangas em risco, em violagdo ao art. 227 da CRFB. Em outras palavras, ndao
deixa de ser liberdade de expressio, mas passivel de restrigdo.

47 MELLO, op. cit., p. 147.

48 Nesse ponto, cabe referéncia ao trabalho ja realizado pelo autor sobre a proibigdo dos jogos eletronicos
no Brasil. Cf. LEAHY, Victor Campos Clement. Liberdade de expressio e a proibi¢do dos jogos eletronicos.

Disponivel em: <http://www.maxwell.lambda.ele.puc-rio.br/16799/16799.PDF>. Acesso em: 18 nov. 2012.
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Nio é dever do Estado determinar o que sdo, ou ndo, mensagens
corretas, adequadas ou até mesmo apraziveis. Essa tarefa incumbe
exclusivamente ao destinatario das mesmas. Conforme ja salientado por
John Milton, no seu famoso discurso Areopagitica, as pessoas sdo dotadas
de razio e, portanto, da capacidade de distinguir as boas ideias das méas™*.
Por sua vez, Stuart Mill, em sua célebre obra Sobre a liberdade, ressaltou
que “ninguém reconhece para si mesmo que o seu padrao de julgamento é
0 seu gosto; mas uma opinifio sobre um ponto da conduta, ndo sustentada
por razdes, pode ser apenas considerada como a preferéncia de uma
pessoa™.

Assim, para além de uma simpléria defesa do politicamente
correto, é preciso garantir espago para visdes minoritédrias (e até mesmo
desagradaveis) em prol do pluralismo e de uma sociedade efetivamente
democratica e diversa. A esse respeito, Daniel Sarmento afirma:

Em relagdo a autonomia individual dos receptores, a ideia essencial
¢é a de que deve ser reconhecida a cada ser humano a capacidade de
decidir o que vai ouvir, ler, ver ou aprender. Assim, ndo é licito nem
ao Estado nem a nenhuma outra forga social, impedir que cidadios
entrem em contato com ideias, obras e pontos de vista, por considera-
los errados ou perigosos.

Trata-se de assumir uma visdo ndo-paternalista, que parte da premissa
de que o ser humano adulto é dotado de razio e discernimento, sendo
capaz de avaliar autonomamente o valor das manifestagdes com
que se depara, e de discernir o certo do errado para formar as suas
préprias convicgdes. Como ressaltou Ronald Dworkin, o “Estado
insulta seus cidaddos e nega a eles a sua responsabilidade moral,
quando decreta que ndo se pode confiar neles para ouvir opinides que
possam persuadi-los a adotar convicgdes perigosas ou ofensivas”.’!

49 MILTON, John. The Areopagitica. Disponivel em: <http://www.stlawrenceinstitute.org/vol14mit.html>.

Acesso em: 18 nov. 2012.
50 MILL, Stuart. Sobre a Liberdade. Tradugdo e organizagio de Ari. R. Tank. Sao Paulo: Hedra, 2010. p. 44.

51 SARMENTO, Daniel. Liberdade de Expressio, Pluralismo e o Papel Promocional do Estado. Disponivel
em: <http://www.direitopublico.com.br/pdf_seguro/LIBERDADE_DE_EXPRESS_O__
PLURALISMO_E_O_PAPEL_PROMOCIONAL_DO_ESTADO.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2012. p. 27.
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Outros autores compartilham desse entendimento, como Paulo
Gustavo Gonet Branco®; Rafael Koatz**; Dimoulis e Christopoulos®; e
Ives Gandra da Silva Martins®.

Portanto, defender obras polémicas ou de gosto duvidoso pode
parecer um absurdo, mas o que se estd protegendo, na verdade, é a
liberdade de criacdo e de escolha inerentes a liberdade de expressio.
Dessa forma, nio parece sensato conferir ao Estado — ou a quem quer
que seja — uma carta branca para a proibi¢do do desagradéavel.

A liberdade de expressdo deve ser vista como uma garantia
constitucional que permite ao individuo externar visdes que nio
necessariamente sio partilhadas pela vasta maioria dos seus pares.
Filtrar e refutar as mensagens consideradas inadequadas é um dever da
sociedade, destinatdria das mensagens, e ndo do Estado. Ao se entender
de maneira diversa, de que cabe ao Estado (leia-se: um nimero restrito
de magistrados) definir o que é, ou nio, adequado para todos, abre-se
um precedente perigoso que pde em Xeque a prépria nogdo de autonomia
individual.

Do mesmo modo, ndo se deve perder de vista uma realidade fatica:
a proibi¢do dos filmes ndo é mais tdo simples como antigamente, em
fun¢do da globalizagdo e da difusdo de contetidos pela internet. Nesse
contexto, ndo é incomum que as medidas proibitivas produzam o efeito
oposto do esperado, j4 que promovem a obra e instigam a curiosidade do

52 “Nio é o Estado que deve estabelecer quais as opinides que merecem ser tidas como vilidas e aceitaveis;
essa tarefa cabe, antes, ao publico a que essas manifestagdes se dirigem” MENDES; COELHO;
BRANCO, op. cit., p. 351.

53 “Quanto ao teor da mensagem externada, é preciso ressaltar que, em principio, a Constituigdo protege
todo e qualquer contetido. Principalmente aqueles que desagradam a maioria. As ideias impopulares sio
justamente aquelas que mais precisam ser protegidas pela liberdade de expressao, pois correm maior
risco de sofrer limitagdes e censura.” KOATZ, op. cit., p. 398.

54 “Aliberdade de expressio artistica néio objetiva tutelar obras banais e indcuas. Ninguém necessita
de tutela juridica para expor naturezas mortas e animais no pasto verde. A liberdade de expressao
s6 adquire relevancia a partir do momento e que alguém questiona o nosso direito de expressar-se,
desejando proibir certa manifestagéo que reputa ofensiva de seus direitos ou valores. Como afirmou
a Corte Europeia de Direitos Humanos, em uma sociedade democritica, esta liberdade diz respeito a
pontos de vista perturbadores e chocantes”. DIMOULIS; CHRISTOPOULOS, op. cit., p. 53.

[
=

“Enfim, para concluir, o correto equilibrio entre o direito do Estado, da sociedade e dos individuos é que
constitui a verdadeira democracia, em que a politica do Estado deve respeitar o pensamento da sociedade,
o direito do individuo de ser, pensar e agir, desde que nio colocando em risco as institui¢des, nem
agredindo direitos de terceiros.” MARTINS, Ives Gandra da Silva. Nio cabe ao Estado dizer como cada
um deve ser. Disponivel em: <http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1161513,31047Nao+cabe+ao+E

stado+dizer+como-+cada+um-+deve+ser>. Acesso em: 18 nov. 2012.
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espectador (por conta do rétulo de “proibido”), gerando uma consequente
busca na web’® e nos mercados populares do Pafs. Portanto, ao realizar a
ponderagdo no caso concreto, o magistrado deve atentar para esse dado,
no intuito de assegurar a efetividade da prestagdo jurisdicional.

Ademais, reprimir a obra se mostra uma solugéo paliativa, fundada
em uma recorrente preocupag¢io em se tratar os sintomas, mas nio as
causas do problema. Ao desviar o foco dos assuntos que sdo merecedores
de debate, a sociedade esconde aquilo que é considerado desagradavel,
sem efetivamente resolver nada. Por conseguinte, é quixotesco acreditar
que a proibi¢do das excrescéncias cinematograficas pode erradicar as
mazelas sociais do Pafs. Muito pelo contrério, tal postura se mostra
mais nociva do que a exposi¢do em si, ja que priva a sociedade de uma
discussdo preventiva sobre questdes delicadas e de interesse coletivo.

O que caracteriza o filme em debate? Fora o risco de ilicito
criminal, é o fascinio pelo grotesco, pelo chocante, pelo polémico. As
cenas descritas sdo efetivamente desumanas, alcangcando o limiar do
mau gosto. Contudo, por mais que a vasta maioria das pessoas venha
a desaprovar a obra, isso ndo lhes confere o direito de suprimi-la. Nas
palavras de Raoul Vaneigem, “tolerar todas as ideias ndo é aprova-
las™, sendo que a vida democritica pressupde a aceitagdo de algumas
responsabilidades, entre elas o dever de tolerdncia e o reconhecimento
da alteridade.

Diga-se de passagem, essa percep¢do protetiva das manifestagoes
desagradaveis jd4 se encontra sedimentada na jurisprudéncia norte
americana. A despeito de se tratar de um ordenamento juridico distinto,

suas ligoes sdo validas e aplicdveis a realidade brasileira. Eis alguns
precedentes emblematicos sobre o tema:

56 Curiosamente, foi isso que aconteceu com o filme que inspirou o caso gerador. TARDAGUILA, Cristina;
REIS, Luiz Felipe. Suspenso pela Justiga do Rio, filme com cenas de violéncia explicita vira “hit” na web
e gera debate sobre censura. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/cultura/suspenso-pela-justica-
do-rio-filme-com-cenas-de-violencia-explicita-vira-hit-na-web-gera-debate-sobre-censura-2710366>.

Acesso em: 18 nov. 2012.

o
3

“Tolerar todas as ideias ndo é aprové-las. Tudo dizer ndo é tudo aceitar. Permitir a livre expressio de
opinides antidemocraticas, xenofobicas, racistas, revisionistas, sanguinarias nao implica nem estar
de acordo com os seus protagonistas, nem dialogar com eles, nem conceder-lhes pela polémica o
reconhecimento que eles esperam. Combater essas ideias responde as exigéncias de uma consciéncia
sensfvel, empenhada em erradici-las de todos os lugares.” VANEIGEM, Raoul. Nada ¢ Sagrado, Tudo
Pode Ser Dito — Reflexdes sobre a Liberdade de Expressdo. Tradugio de Marcos Marcionilo. Sio Paulo:
Parébola, 2004. p. 25.
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De fato, pensamos que é justamente porque os agentes do
governo nio podem estabelecer distingdes principiolégicas
nessa drea [da livre expressdo] que a Constitui¢do deixa
questdes relativas a gosto e estilo estritamente ao individuo —
Cohen v. California™.

O fato de a sociedade considerar a expressido ofensiva nio é
razdo suficiente para suprimi-la. De fato, se é a opinido do
emissor que provoca a ofensa, essa consequéncia é a razio para
atribui-la a protegdo constitucional. Isso porque é um principio
central da Primeira Emenda que o governo deve permanecer

neutro no mercado de ideias — FF'CC v. Pacifica Foundation™.

Acredito ser aconselhdavel adotarmos como mdaxima o que
h4 muito tempo ja faz parte da sabedoria da humanidade: De
gustibus non est disputandum. Assim como nio se discute sobre
gosto, ndo se deveria litigar por ele. Isso porque decidir “o que
é beleza” seria uma inovagdo para os tribunais, até mesmo para
os padroes de hoje — Pope v. Illinois®.

Logo, é razoavel sustentar que o mau gosto ndo pode servir de
fundamento a censura, sob pena de autorizar o filtro judicial de contetido,
o qual inibiria diversas produg¢des artisticas, culturais e intelectuais.
Evidentemente, obras de mau gosto podem desencadear outras formas
legitimas de sangdo, como o reptdio social, o protesto ou o boicote. S6
nio é adequado esperar respostas do Estado para questdes que devem ser
resolvidas pelos individuos.

Felizmente, no caso real, o magistrado adotou o posicionamento
aqui defendido. Segundo o juiz, a Constitui¢do nio autoriza e nem pode
o Poder Judiciario proibir a exibi¢do de determinada obra artistica por
conta da selvageria do seu contetido. Concluir em sentido oposto seria,
segundo ele, “ressuscitar por vias obliquas a censura, cria espuria do
6dio e da ditadura, que nio se adequaria a um Estado Democrético de
Direito.”"

58 COHEN v. CALIFORNIA. Disponivel em: <http://caselaw.lp.findlaw.com/scripts/getcase.
plPcourt=us&vol=403&invol=15>. Acesso em: 18 nov. 2012.

59 FCCv. PACIFICA FOUNDATION. Disponivel em: <http://caselaw.lp.findlaw.com/scripts/getcase.
plPcourt=US&vol=438&invol=726>. Acesso em: 18 nov. 2012.

60 POPE v. ILLINOIS. Disponivel em <http://supreme justia.com/us/481/497/case.html> Acesso em: 18 nov. 2012.

61 BRASIL. 3* Vara Federal da Seg#o Judicidria de Minas Gerais. Sentenga em cautelar inominada de n° 0042709~
48.2011.4.01.3800. Juiz: Ricardo Machado Rabelo, julgado em 14/06/2012. Publicado no DJ em 03/07/2012.
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2.3 A atividade de classificacao indicativa

Segundo Luis Roberto Barroso, aregra de conduta que deve pautar
a Administragdo Publica, no que diz respeito a liberdade de expressio,
é a inacdo, dado que a sua atuagdo convive com a eterna suspeita de
censura®. No entanto, o Constituinte previu uma excecdo a essa regra
ao estabelecer a competéncia estatal para a classificagio indicativa, nos
termos do artigo 21, inciso X VI, e 220, § 3° inciso I, da Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil.

Sendo assim, a atividade de classificagdo indicativa é uma forma
de controle administrativo legitimo®, o qual é exercido pelo Ministério
da Justiga com fundamento na Constitui¢do Federal e no Estatuto da
Crianga e do Adolescente (artigo 74 e seguintes).

De forma geral, a classificagio indicativa pode ser definida como
um conjunto de informagdes sobre o contetido de obras audiovisuais e
diversdes publicas que sdo classificadas quanto ao seu hordrio, local de
exibicdo e faixa etdria apropriada. Seu objetivo principal é alertar os pais
ou responsaveis sobre a adequagio do contetido das obras a idade das
criangas e adolescentes.®*

No que toca especificamente a classificacdo das obras destinadas
ao cinema, entra em cena a Portaria n° 1.100, de 2006, do Ministério da
Justiga, a qual traz os procedimentos e as sete categorias nas quais os
filmes podem ser inseridos.

Visto o quadro normativo, retorna-se ao caso gerador.

Conforme se extrai do problema, o Ministério da Justiga entendeu
que os seus 6rgdos ndo teriam competéncia para proibir a exibicdo da

62 BARROSO, op. cit., p. 342 e 360.

63 Terminologia utilizada por Lufs Roberto Barroso. Ibid., p. 842.

64 A esse respeito, estd em curso no STF a ADI 2.404, a qual questiona a constitucionalidade da expressao
“em hordrio diverso do autorizado” prevista no art. 254 do ECA. Em linhas gerais, o argumento
sustentando pelo PTB — proponente da ADI — ¢é o de que o trecho impugnado confere carater impositivo
a classificagdo indicativa, o que seria inconstitucional, por forg¢a do art. 21, inciso XVI e art. 220, §3°,
incisos I e II da CRFB. Por sua vez, a AGU e a PGR sustentam que a classificag¢do é indicativa para os
pais, mas vinculante para as concessiondrias dos servigos de radiodifusdo de sons e imagens, razao pela
qual caberia a obediéncia aos horarios impostos pelo Poder Publico. J4 votaram pela procedéncia do
pedido os Ministros Dias Toffoli (Relator), Luiz Fux, Carmen Licia e Ayres Britto; pediu vista dos autos

o Ministro Joaquim Barbosa.
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obra, muito menos para suspender a classificagio indicativa por tempo
indeterminado. Para tanto, pautou-se em parecer da Advocacia Geral da
Unido (AGU), que efetivamente existiu.

Nesse parecer, a AGU concluiu que o Departamento de Justiga,
Classifica¢io, Titulos e Qualificagdo (DEJUS):

(i) nfo tem competéncia para suspender o direito do distribuidor
de ter a sua obra classificada;

(ii) nfio pode aferir a ocorréncia de crime; e

(iii) ndo pode proibir a exibi¢do do filme antes que se conclua
inquérito civil ou policial, ou haja deciso judicialé5. Como
fundamento, o advogado da Unido valeu-se das disposi¢des da
Portaria n ° 1.100/06, notadamente dos artigos 2°, 3°, 7°, 9° e
14, bem como do Decreto Federal n°® 6.061/2007.

Em contraposi¢io a esse entendimento situa-se o argumento
da juridicidade levantado pelo Ministério Publico. Segundo Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, o principio da juridicidade exprime a submissdo
juridica do Estado ndo apenas a lei, mas também ao Direito®. Dessa
forma, dentro do novo paradigma de Administragdo Publica Gerencial,
o principio da legalidade deve sofrer uma releitura, de modo a englobar
nio apenas a legalidade em sentido estrito, mas também a legitimidade e
moralidade dos atos administrativos. De acordo com Alexandre Santos
de Aragdo:

Trata-se, na verdade, de uma expressido ampliada do principio da
legalidade, consequéncia de uma visdo neoconstitucionalista do
Direito, onde os principios juridicos, as finalidades ptblicas e os
valores e direitos fundamentais constituem, juntamente com as
regras constitucionais e legais o ‘bloco de legalidade’ que, a0 mesmo
tempo, legitima e impde limites & a¢do administrativa.®’

65 ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Processos n° 08017.002624/2011-55 € 08015.001045/2011-18.
Parecer n° 167/2011/CEP/CONJUR-MJ/CGU/AGU, proferido em 03 ago. 2011.

66 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral

e parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 247.

67 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: ed. Forense, 2012. p. 58.
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Por essa perspectiva, ndo poderia o DEJUS limitar-se a classificar
aobra, obedecendo apenas a legalidade em sentido estrito, se tinha ciéncia
de que tal conduta poderia permitir a consumacgéo de um fato criminoso.
Assim, em respeito ao principio da juridicidade, deveria o Ministério da
Justiga suspender a classificagio do filme até que a autoridade competente
—no caso, a Policia Federal — afastasse o risco de sua ilicitude. Em outras
palavras, nio deveria a Administragdo ser cimplice de um crime, mas
sim guardii das liberdades e direitos dos cidaddos.

Ainda que sem mencionar o principio da juridicidade, foi esse o
entendimento encampado pelo magistrado no caso real. Em sua sentenga,
ele foi taxativo ao dizer que:

A Administragio nio poderia ter liberado a exibigdo do filme se
naquele instante havia a suspeita de possivel ocorréncia de crimes
previstos no ECA. Uma Administragio omissa ou vacilante, incapaz
de se portar com clareza e firmeza, ndo cumpre a lei e abre espago ao
controle judicial, como se deu no limiar deste processo. A proposito,
penso que o ocorrido neste caso [...] servird de norte, de rumo,
para a Administragdo ao se deparar com alegacdes de supostos
cometimentos de crimes em filmes ou outras obras artisticas®.

De fato, o argumento da juridicidade seduz, havendo inclusive espago
para a postergagio do prazo da classitica¢io indicativa, nos termos do artigo
9° da Portaria MJ n° 1.100/2006, a saber: “A analise realizada pelo DEJUS/
MJ para atribuigio de Classificagdo Indicativa serd realizada em até 20
(vinte) dias tteis, salvo em casos excepcionais devidamente justificados”.

No entanto, nio se deve ignorar o fato de que o distribuidor tem
o direito de veicular a sua obra, ndo havendo previsdo no ordenamento
juridico para a recusa da classificagdo indicativa ou a sua suspensio por
tempo indeterminado. Portanto, em atengdo ao principio da seguranca
juridica e dalivre iniciativa, a Administracdo Publica s6 deveria postergar
o prazo da classificagdo em casos excepcionais, com a devida motivagdo
e, ainda assim, apenas por um tempo razodvel para a analise preventiva
pelos 6rgéos de controle.

Note que isso ndo significa atribuir ao DEJUS a competéncia
para apurar a ocorréncia de crimes, nem para recusar a classificagio

68 BRASIL. 38* Vara Federal da Seg¢io Judiciaria de Minas Gerais. Sentenga em cautelar inominada de n°
0042709-48.2011.4.01.8800. Juiz: Ricardo Machado Rabelo, julgado em 14/06/2012, publicado no DJ em
08/07/2012.
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indicativa, j4 que, em ambos os casos, inexiste amparo legal. De todo
modo, a suspensdo tempordaria da classificagio indicativa parece ser uma
medida possivel e proporcional, encontrando respaldo no artigo 9° da
Portaria MJ n ® 1.100/06 e nos principios da juridicidade, da moralidade
e da protecdo da crianca e do adolescente, previstos nos artigos 37 e
227 da Constitui¢io da Republica. Assim, haveria tempo héabil para
manifestagio dos 6rgdos de controle, tal como ocorreu no caso real —
embora o prazo de 30 dias possa ser de razoabilidade questionavel.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Sem a pretensdo de ter esgotado o tema, e muito menos de té-
lo abordado de forma definitiva, retomam-se agora as indagacoes
formuladas no inicio do trabalho, de modo a sintetizar as conclusdes.

Pode o Ministério da Justi¢a, através dos seus Oorgaos
administrativos, proibir ou editar obras cinematograficas? Quanto a
esse ponto, a resposta é negativa. Conforme exposto anteriormente,
inexiste autorizagdo constitucional ou legal para que a Administracdo
Publica proiba ou edite qualquer obra audiovisual. Nesse particular,
os artigos 21, inciso XVI, e 220, § 38° inciso I da Constituigdo deixam
claro que a competéncia da Unido em matéria de classificagio indicativa
se limita a informar a natureza das obras, as faixas etédrias e os horarios
recomendados, sem que haja qualquer meng¢do a um controle de
conteudo.

Contudo, poderia o Ministério suspender a classificagdo indicativa
até que as autoridades competentes afastassem o risco de ilicito penal?
Essa j4 é uma questdo mais delicada e discutivel. De fato, pela ética da
legalidade em sentido estrito, o DEJUS deveria ater-se a classificagdo da
obra audiovisual, j4 que sé possui competéncia estabelecida para tanto.
Inclusive, foi essa a conclusdo do parecer da AGU. Por outro lado, pelo
paradigma da juridicidade, nenhum 6rgdo da Administragdo Publica
poderia furtar-se a andlise da legitimidade e moralidade dos seus atos, o
que incluiria as atividades desenvolvidas pelo Ministério da Justiga.

Nessas condigdes, uma saida possivel para harmonizar os principios
da liberdade de expressdo, da livre iniciativa e da seguranca juridica, de
um lado, e o principio da protecdo a crianga e ao adolescente, do outro,
seria suspender o processo de classificagdo por um prazo razodvel, de
modo que a autoridade competente pudesse se pronunciar previamente
sobre a existéncia, ou nio, de um crime.
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Note que o préprio artigo 9° da Portaria MJ n. 1.100/06
poderia ser usado para esse fim, ja que trata expressamente dos “casos
excepcionais devidamente justificados”. Desse modo, o dispositivo
permitiria a suspensio temporaria da classificagio indicativa em situagdes
excepcionais, com a devida motivagdo da Administragdo Publica, no
intuito de atender aos principios constitucionais envolvidos, como
a juridicidade, a moralidade e a protecdo das criangas e adolescentes.
Cumpre ressaltar, todavia, a excepcionalidade da medida, que s6 deve ser
adotada em casos extremos, nos quais a responsabilidade posterior seja
insuficiente ou inadequada para resguardar os direitos em conflito.

Superado esse ponto, foi enfrentado também o problema da
defini¢do de censura. Como visto, nio existe consenso sobre o tema. No
que se refere a origem do ato, é possivel vislumbrar trés formas distintas
de conceituagdo: uma restrita, ligada apenas a atuagdo administrativa;
uma intermedidria, que abrange a atuagdo administrativa e legislativa;
e uma ampla, que engloba todas as fung¢des do Estado, incluindo o
Judiciério.

O momento de configuragio da censura também é controvertido,
o que gera embates com o poder geral de cautela dos magistrados. Em
regra, a Constitui¢do determina que os abusos cometidos no exercicio
da liberdade de expressdo sdo passiveis de condenagdes a posteriori, de
forma que ndo haja um prévio embarago a essa garantia fundamental.
Por tal razdo, ha quem defenda que as restri¢des prévias seriam sempre
inconstitucionais. No entanto, parte da doutrina sustenta que, em casos
excepcionais, é possivel a interdi¢do prévia de determinado contetdo, de
modo a resguardar outros principios constitucionais de um dano grave e
irreversivel — tal como na situagdo descrita no caso gerador.

Vale destacar que essa questdo ndo esta pacificada no Supremo
Tribunal Federal, tendo em vista a divergéncia apresentada na
Reclamagdo n° 9.428. De todo modo, hd precedentes que admitem a
restrigdo prévia a liberdade de expressido pelo Poder Judiciario, desde que
haja uma colisdo com outros principios constitucionais e que a medida
tomada seja adequada, necessdria e proporcional em sentido estrito para
resguardé-los.

Por fim, restou apenas a questdo relativa ao controle de contetido
das obras cinematogréficas. De acordo com os argumentos apresentados,
caso ndo haja qualquer ilicito penal, ndo deve o Estado — por qualquer
dos seus 6rgdos — interferir no contetido da obra veiculada, ja que estaria
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comprometendo a propria esséncia da liberdade de expressio. Como dito,
essa garantia existe para tutelar toda e qualquer forma de expressdo nio
violenta, sobretudo as desagradaveis, que sdo as que mais necessitam
de protegdo. Nido cabe ao Estado decidir o que é, ou nio, uma expressio
de bom gosto; tal tarefa incumbe aos seus destinatarios, sob pena de
legitimar a existéncia de um filtro judicial para toda e qualquer forma de
expressdo manifestada no pafs.
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PARECER N¢ 882/2012/CONJUR/MME
Interessado: Secretaria-Executiva do Ministério de Minas e Energia

Assunto: Proposta de medida proviséria que trata das concessdes
de geragdo, transmissdo e distribui¢do de energia elétrica, do regime
de cotas para a comercializagdo de energia e da redugdo de encargos
setoriais.

[. Medida Proviséria. Concessdes de geragdo, transmissdo e
distribuicdo de energia elétrica. Comercializagdo mediante
regime de cotas. Redugdo de encargos setoriais.

II. Resolugoes CNPE n°® 04 e 07/2008. Grupo de Trabalho.
Analise técnica das alternativas para o fim das concessoes a
partir de 2015. Proposta de tratamento as concessoes.

I1I. Inexisténcia de 6bice constitucional a edi¢do de Medida
Proviséria. Observancia de principios aplicdveis aos
servigos publicos e ao exercicio de atividade econdmica.
Continuidade. Modicidade tarifiria. Existéncia digna.
Defesa do consumidor.

IV. Preenchimento dos requisitos de relevancia e urgéncia para
edi¢do de Medida Proviséria. Viabilidade juridico-formal.

Senhora Consultora Juridica,

Trata-se de minuta de medida proviséria com o objetivo de criar
regras para o tratamento das concessdes de geragdo, transmissio e
distribuicdo de energia elétrica vincendas, enquadradas em hipéteses de
prorrogacdo contidas na lei n® 9.074, de 07.07.1995, estabelecer o regime
de comercializagio da energia gerada por usinas hidrelétricas que
tiverem suas concessdes prorrogadas nos termos da referida proposta e
dispor sobre os encargos setoriais, com vistas a concretizar a modicidade
tarifaria no setor elétrico.

2. Importa registrar, preliminarmente, que a medida provisdria ora
proposta estrutura-se em seis capitulos, que serdo abordados a seguir.

3. O primeiro capitulo, intitulado Da Prorrogacdo das Concessoes de
Geragdo de Energia Elétrica e do Regime de Cotas, trata (i) das concessdes de
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geracdo de energia hidrelétrica, seu respectivo regime de comercializagio e
sua eventual ampliagdo; (ii) das concessoes de geragdo de energia destinadas
a autoprodugio; (iii) das concessdes de geragdo de energia termelétrica; e
(iv) do mecanismo para compensagio das variagdes no nivel de contratagdo
das concessionarias de distribui¢do do SIN.

4. O segundo capitulo, Da Prorrogagdo das Concessoes de Transmissio
e Distribuigdo de Energia Elétrica, trata das condigdes para a prorrogacio
das concessdes de transmissdo e de distribui¢do de energia elétrica.

6. Por sua vez, o terceiro capitulo estabelece as normas aplicaveis a
extingdo e a consequente licitagdo das concessdes de geragdo, transmissdo
e distribui¢do de energia elétrica que nio forem prorrogadas nos termos
da medida provisdria em aprego.

7. O quarto capitulo trata das disposi¢des gerais para a prorrogacdo
das concessoes tratadas na respectiva medida provisdria, ao estabelecer
normas para o respectivo requerimento e para eventual antecipagido dos
efeitos da prorrogagio, para a contagem dos prazos de concessio e para
o célculo de tarifas e receitas.

8. O quinto capitulo trata dos encargos setoriais, quais sejam, a
Reserva Global de Reversio — RGR, a Conta de Desenvolvimento
Energético — CDE e a Conta de Consumo de Combustiveis — CCC,
com vistas a concretizar a modicidade tarifiria no setor elétrico e
promove adequagdes na legislagio aplicével, de modo a compatibilizar as
normas que tratam de tais encargos as regras estabelecidas pela medida
proviséria ora proposta.

9. E, por fim, o sexto e Gltimo capitulo altera as leis n” 9.648, de
27.05.1998, 9.427, de 26.12.1996, e 10.848, de 15.03.2004, com vistas a
adequar a legislagdo vigente ao novo regime estabelecido pela medida
provisdria sugerida.

10. A avaliagdo da conveniéncia da edigdo da medida provisdria em
aprego foi realizada pela Secretaria-Executiva do Ministério de Minas e
Energia, que afirmou, in verbis:

L]

52. A presente minuta de Medida Proviséria propde uma nova
prorrogagéo, a critério do Poder Concedente, para as concessdes
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alcangadas pelos arts. 17, 19 e 22 da Lei n® 9.074, de 1995, que
atualmente nio tém essa previsdo, estabelecendo as condi¢des para
tal procedimento.

53. As propostas se apresentam condizentes com o0s
principios da modicidade tarifaria e da garantia de atendimento
ao mercado, principais pilares do Novo Modelo do Setor Elétrico
instituido pela Lei n® 10.848, de 15 de margo de 2004, permitindo
a captura dos beneficios da amortizagio dos empreendimentos e
instalac¢des de servigos de distribui¢ido em prol dos consumidores
finais.

54.  Também, pelo fato de permitir a antecipagio da prorrogagio
com a consequente distribui¢fo de cotas proporcionais aos mercados
das distribuidoras pode resolver o assunto referente aos Contratos
de Comercializagdo no Ambiente Regulado — CCEAR's, celebrados a
partir dos leildes de energia existente, realizados a partir de 2004, e
que comegam a vencer no final de 2012.

55.  Define a situagdo das concessiondrias que tém previsido
de perder grande parte de seus ativos no caso da realizagdo de
uma licitagdo para a outorga de novas concessdes, ficando o 6nus
resultante as custas das empresas e da Unido, dos Estados e dos
Municipios, enquanto seus maiores acionistas.

56. A realizagido de uma licitagido desta monta também poderia
desviar recursos importantes para a continuidade da expansio da
oferta de energia elétrica, uma vez que os investidores poderiam optar
pela aquisi¢do de empreendimentos e instalagdes ja em operagdo.

57. Ademais, a presente proposta adere as condigdes estabelecidas
pelo modelo setorial instituido a partir de 2003, indicando uma
alternativa para o vencimento das demais concessdes outorgadas
ap6s a reforma de 1990, pois retira a expectativa de continuar a
exploragio de servigos de energia elétrica por pregos livremente
negociados, o que muitas vezes ndo permite capturar os beneficios
da amortizagdo e depreciacio dessas instalagoes.

58.  Assim, somos favoraveis as propostas apresentadas, cabendo
sugerir o encaminhamento da mesma a Consultoria Juridica do
Ministério de Minas e Energia para as consideragdes juridicas e
demais providéncias pertinentes.
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11. Assim, vieram os autos a esta Consultoria Juridica, para exame
e manifestagio.

E o relatério.

12. Inicialmente, deve-se registrar que a medida proviséria ora
proposta tem por objeto o tratamento a ser conferido as concessoes
de geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica vincendas
nos préximos anos, questdo de suma importancia para o pafs e cuja
preocupagdo, no ambito federal, néo é recente.

18. Com efeito, em 2008, o Conselho Nacional de Politica Energética
— CNPE, determinou a criagdo de Grupo de Trabalho com o objetivo de
elaborar estudos, propor condi¢oes e sugerir critérios aplicaveis a situagdo
das Centrais de Geragido Hidrelétricas, das instalagdes de transmissio
integrantes da Rede Bésica do Sistema Interligado Nacional - SIN e de
distribuicdo de energia elétrica amortizadas ou depreciadas, por meio de
suas resolugdes n° 04 e 07, respectivamente, de 13.05.2008 e de 22.07.2008.

14. O Grupo de Trabalho entdo constituido ndo foi integrado apenas
por representantes do Ministério de Minas e Energia, mas também da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, do Ministério da Fazenda, da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL, da Empresa de Pesquisa
Energética — EPE, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestéo
e do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

15. Como resultado dos trabalhos do referido Grupo, foi apresentado
o relatério Concessdes de Servigos de Energia Elétrica pela Secretaria-
Executiva do Ministério de Minas e Energia a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, em 20009.

16. Importa destacar que o mencionado relatério apresentava um
diagnéstico detalhado do setor elétrico brasileiro e das concessoes
vincendas de geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e
uma avalia¢do preliminar das possiveis alternativas para o tratamento
de tais concessoes.

17. Todavia, apds a apresentagdo do referido relatério, verificou-se a
necessidade de aprofundamento dos estudos e das avaliagdes iniciais, o que
resultou também na intensificagio das discussoes a respeito do tratamento
dessas concessdes no ambito do Ministério de Minas e Energia, uma vez
que tal questdo constitui objeto de grande preocupagdo da Pasta.
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18. De fato, os estudos, andlises e discussdes a respeito do objeto da
medida proviséria em apreco foram constantes e profundos e, por isso,
demandaram longo periodo de tempo para maturagéo.

19. Isto porque o universo de concessdes de geragdo, transmissio e
distribui¢do é enorme e qualquer solugido adotada para seu tratamento
demanda um esfor¢o herctileo das institui¢des governamentais para
coloca-la em pratica.

20. Esta Consultoria Juridica participou ativamente das discussoes e
tomou conhecimento dos levantamentos e estudos realizados, prestando
todo o apoio juridico necessédrio durante esse periodo, razdo pela qual
tem conhecimento das alternativas analisadas e dos fundamentos das
decisdes adotadas, bem como das questdes juridicas envolvidas na
elaboragio da proposta de medida proviséria em comento.

21. Na espécie, em razdo das diversas avaliagdes técnicas realizadas
ao longo de anos de estudos, concluiu-se que a melhor forma de atender
ao interesse publico relativamente as concessdes de geracdo, transmissdo
e distribuicdo de energia elétrica seria facultar sua prorrogacio,
condicionada a adog¢do de regime de comercializagdo mediante cotas
a serem distribuidas aos mercados consumidores das concessionarias
de distribuicdo, no caso da geragdo, e a revisdes tarifirias (ou de
receita) extraordindrias e periédicas que considerassem os montantes
amortizados ou depreciados, adotando-se o critério do valor novo de
reposicdo, no caso da transmissio e da distribuigéo.

22. Considerou-se que tais condigdes, aliadas ao regime de
comercializagio de energia elétrica mediante cotas a ser estabelecido para
as usinas j4 amortizadas ou depreciadas, assegurariam as necessarias
continuidade e confiabilidade do suprimento eletroenergético nacional,
além de desejavel modicidade tariféria ao setor, beneficiando diretamente
a coletividade, seja mediante a redugdo das tarifas de consumo de
energia elétrica para os consumidores residenciais ou para os grandes
consumidores industriais, que contribuem para o desenvolvimento
econdmico — e, por que nio dizer, social? — do pafs.

23. A partir de tais constatagdes, passou-se a desenhar o tratamento
a ser concedido as concessdes de geracdo, transmissdo e distribuicdo
de energia elétrica cujos ativos j4 foram amortizados ou depreciados
integralmente ou em grande parte e cujos prazos de concessdo vencerao
nos préximos anos.
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24. Trata-se, portanto, de mais um aprimoramento do atual marco
regulatério do setor elétrico, que, em 2004, preocupou-se essencialmente
com a expansio do suprimento eletroenergético nacional e com a
comercializagio de energia nova, preocupagio absolutamente justificavel
diante da necessidade de superagio da crise setorial pela qual passou o
pais no inicio daquela década.

25. Juridicamente, as bases para a edi¢do da medida proviséria em
apreco encontram assento constitucional.

26. Com efeito, a Constituigdo I'ederal estabelece, em seu artigo
21, XII, que compete a Unido explorar servigos e instalagdes de energia
elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de dgua. Por sua vez, o
artigo 175 da Carta Magna assevera que compete ao Poder Publico prestar
servigos publicos. Em ambas as hipéteses, a Constitui¢do admite delegacdo
a iniciativa privada, mediante autorizagdo, concessao ou permissao.

27. Em seu artigo 176, a Constitui¢do aduz que o aproveitamento de
potenciais de energia hidrdulica pertence a Unifo, também admitindo a
possibilidade de delegagdo da atividade a particulares mediante concessio
e, inclusive, autorizagio, instrumento nio precedido de licitagdo.

28. Nio obstante, o artigo 22 da Carta Constitucional estabelece
que compete privativamente a Unido legislar sobre energia.

29. Independentemente do sentido que se dé a privatividade acima
relatada, fato é que a medida proviséria em aprego tem por objeto o
tratamento das concessdes de geragdo, transmissdo e distribuigdo de
energia elétrica, matéria que, como se viu, integra o rol de competéncias
tanto materiais como legislativas da Unifo.

30. Ademais, verifica-se que a matéria em questio nio estd inserida
no rol de competéncias exclusivas do Congresso Nacional elencadas no
artigo 49 da Constitui¢do Federal.

3l1. Vale, ainda, lembrar que a lei que disponha sobre servigos ptblicos
constitul matéria de iniciativa privativa do Presidente da Republica, nos
termos do artigo 61, § 1° 11, b, da Constitui¢do Federal.

32. Outrossim, a edi¢do da medida proviséria sob exame ndo encontra
obstéculo no artigo 62 da Constituigdo Federal por ndo coincidir com as
matérias indicadas em seu pardgrafo 1°.
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33. Relativamente a vedagdo contida no artigo 246 da Carta
Constitucional, cumpre destacar que a questdo foi enfrentada pelo
Supremo Tribunal Federal por ocasiio do julgamento de medidas
cautelares nas acgdes diretas de inconstitucionalidades n® 3.090 e
3.100, que tinham por objeto a medida proviséria n° 144, de 2003,
posteriormente convertida na lei n® 10.848/04, que estabeleceu o novo
modelo do setor elétrico brasileiro.

34. Naquela oportunidade, a Corte Constitucional decidiu indeferir
as citadas medidas cautelares, por maioria de votos, por considerar
que a vedacgdo do artigo 246 da Constituicdo Federal restringiria a
regulamentacdo por medida proviséria daquilo que tivesse sido objeto de
emenda constitucional e ndo do texto constitucional inalterado.

35. Assim, o Supremo Tribunal Federal entendeu que, relativamente
ao setor elétrico, o artigo 176, § 1° ndo sofreu alteragdo substancial
mediante emenda constitucional, uma vez que o objeto da alteracdo
nio teria sido a integralidade de seu texto, mas a simples substitui¢do
da expressdo “empresa brasileira de capital nacional” por “empresa
constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administragio
no pafs”. Com efeito, aduziu, in verbis:

[.] Prosseguimento do julgamento quanto a andlise das alegagdes de
vicios formais presentes na MP 144/2003, por violagdo ao art. 246 da
Constitui¢io: ‘E vedadaa adogio de medida provisérianaregulamentagio
de artigo da Constitui¢do cuja redagfo tenha sido alterada por meio de
emenda promulgada entre 1°-1-1995 até a promulgagéo desta emenda,
inclusive’. Em principio, a medida proviséria impugnada néo viola o art.
246 da Constituigdo, tendo em vista que a EC 6/1995 ndo promoveu
alteragdo substancial na disciplina constitucional do setor elétrico,
mas restringiu-se, em razdo da revogagio do art. 171 da Constituigao,
a substituir a expressdo ‘empresa brasileira de capital nacional’ pela
expressdo ‘empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua
sede e administragio no pafs’, incluidano § 1° do art. 176 da Constituigéo.
Em verdade, a MP 144/20038 nio estid destinada a dar efic4cia as
modificagdes introduzidas pela EC 6/1995, eis que versa sobre a matéria
tratada no art. 175 da Constituigdo, ou seja, sobre o regime de prestacio
de servigos piblicos no setor elétrico. Vencida a tese que vislumbrava
a afronta ao art. 246 da Constituigéo, propugnando pela interpretagdo
conforme a Constituigio para afastar a aplicagdo da medida proviséria,
assim como da lei de conversdo, a qualquer atividade relacionada a
exploragdo do potencial hidraulico para fins de produgéo de energia. [*..]]
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(ADI 8.090-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em
11.10.2006, Plenirio, DJ de 26.10.2007. No mesmo sentido: ADI
3.100-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 11.10.2006,
Plenario, DJ de 26.10.2007)

36. Verifica-se, portanto, que a vedagdo contida no artigo 246 da
Constituigdo Federal também nio atinge a edi¢do da medida proviséria
ora proposta.

37. Inexistindo vedagdo constitucional e tratando-se de matéria
de competéncia da Unido, importa destacar que o conteddo da
medida proviséria em aprego também se coaduna com os principios
aplicdveis aos servigos publicos constantes do ordenamento juridico
nacional.

38. De fato, a Constituicdo Federal consagra, em seu artigo 175,
paragrafo tnico, IV, a obrigatoriedade da prestagio do servigo ptblico
adequado, o que posteriormente constituiria objeto de lei prépria.

39. Assim, ao regulamentar o artigo 175 da Carta Magna, a lei n°
8.987, de 13.02.1995, definiu, em seu artigo 6°, § 1° que servigo adequado
é aquele que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade
das tarifas.

40. Da referida disposi¢do legal, extrai-se que a prestagdo dos
servigos publicos pressupde a observédncia, no minimo, dos seguintes
principios: continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade e modicidade
tarifaria, entre outros.

41. A continuidade na prestagido dos servigos publicos é também
mencionada diretamente na Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo
241, ao tratar da cooperagio entre os entes federados e a gestdo associada
dos servigos publicos. Com efeito, o referido dispositivo constitucional
denota sua preocupagdo com a necessaria continuidade dos servigos
em casos de transferéncias de servigos publicos entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

42. Facil é, portanto, inferir que a preocupagio com a garantia de
continuidade dos servigos publicos nio existe apenas nas hipdteses de
transferéncias de tais servigos entre entes federados, mas também com
relagdo a agentes privados.
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43. Independentemente da espécie da atividade ou do servigo
prestado, sua transferéncia, por si s, pode ocasionar riscos a continuidade
de sua prestago.

44. E tal preocupagdo é tanto maior quanto maior forem a
relevincia e a complexidade dos servigos prestados e eventualmente
transferidos.

45. Na espécie, trata-se da transferéncia de concessdes cujo objeto
consiste, em esséncia, na prestagio de servigos de geragdo, transmissdo
e distribui¢do de energia elétrica. Tal prestagdo de servigos insere-se em
um setor de elevada complexidade e relevincia para o pafs.

46. Isto porque o vencimento préximo das concessdes que constituem
objeto da medida proviséria ora proposta, além de abranger todas as trés
atividades que resultam no fornecimento de energia elétrica a populagio
brasileira, quais sejam, geragdo, transmissdo e distribui¢do, atinge um
ntmero representativo de concessiondrias, o que implicaria transferir
grande parte dos ativos de concessdes do setor elétrico em pouco mais
de dois anos.

47. Destarte, com vistas a evitar os impactos negativos de tal
transferéncia, garantindo-se, assim, a continuidade e a regularidade da
prestacdo de tais servigos, buscou-se adotar a alternativa que, avaliada
tecnicamente com a necessdria profundidade, mostrou-se a mais
adequada para a garantia da continuidade e da seguranga do suprimento
eletroenergético em nivel nacional.

48. Nio obstante, o artigo 175 da Constitui¢do Federal também
prevé expressamente a possibilidade de prorrogacdo de concessoes de
servigo publico, desde que tal questio seja tratada em lei, o que, de fato,
ocorreu com a edigdo da lei n° 8.987/95.

49. Na espécie, a prorrogagdo das concessdes em aprego é
perfeitamente justificdvel sob a ética técnica e operacional, uma vez que
os ativos que constituem objeto das concessdes de geragdo, transmissdo
e distribui¢do em aprego possuem vida util deveras longa, podendo,
inclusive, ultrapassar perfodos de cem anos de exploragio.

50. Além disso, como mencionado, a prorrogagio de tais concessoes
contribuird para a garantia da continuidade e da confiabilidade do
suprimento de energia elétrica para todo o pafs.
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51. Importa destacar, ainda, que o contetido da medida proviséria em
apreco também se coaduna com os principios constitucionais aplicaveis
ao exercicio de atividade econdmica no ordenamento juridico nacional.

52. Com efeito, a Constituigdo IFederal estabelece, em seu artigo
170, que a ordem econdmica tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justiga social, observados, entre outros,
os principios da defesa do consumidor e da redugido das desigualdades
regionais e sociais.

53. Assim, a preocupagdo com a garantia de continuidade do
fornecimento de energia elétrica coaduna-se perfeitamente com os
objetivos constitucionais, uma vez que, na condi¢do de servigo publico
essencial lato sensu, ainda que prestado sob a forma de atividade
econdmica, ele exerce um papel fundamental para a promogio da
dignidade da pessoa humana, que constitul fundamento da Republica
Federativa do Brasil (artigo 1° III, da Constitui¢do Federal), bem como
para a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicagio da pobreza
e da marginalizagio e a redugdo das desigualdades sociais e regionais,
objetivos fundamentais do Estado brasileiro, consoante estabelecido no
artigo 3° Il e III, da Constituigdo Federal.

54. Nio obstante, a alternativa veiculada pela proposta de medida
proviséria sob exame também se mostrou tecnicamente melhor para
a persecu¢do da necessaria modicidade tarifiria, dada a essencialidade
da energia elétrica para a populagdo brasileira e para a garantia do
desenvolvimento nacional.

55. Outrossim, pela leitura da minuta de medida proviséria
em comento, verifica-se estarem presentes diversos elementos que
contribuem para a maior eficiéncia, seguranga e atualidade na prestagio
dos servigos de geragio, transmissdo e distribui¢do de energia elétrica,
em beneficio direto dos consumidores de energia elétrica de todo o palfs.

56. No que concerne aos encargos setoriais, a medida proviséria
ora proposta trata especificamente da Reserva Global de Reversdo
— RGR, da Conta de Desenvolvimento Energético — CDE e da Conta
de Consumo de Combustiveis — CCC, com vistas a reduzir os custos
para o fornecimento de energia elétrica e, destarte, promover a redugio
dos pregos e tarifas suportados pelos consumidores de energia elétrica,
fomentando, assim, maior competitividade das empresas estabelecidas
no pafs e a justica social.



398 Revista da AGU n° 35

57. Isto porque, apesar da redug¢do de encargos setoriais
previstas pela medida proviséria em aprego, os programas sociais
dependentes de tais recursos, quais sejam, o Programa Luz para
Todos e a subvencio tarifiria para consumidores de baixa renda,
serdo mantidos mediante o aporte de recursos da Unido, de modo
que nenhum prejuizo serd causado a sociedade com tal reducio.
Ao contrario, com a redugdo dos encargos setoriais previstas, a
expectativa é a de significante redugdo tarifdria para os consumidores
finais de energia elétrica.

58. Tratando-se, todavia, de questdes financeiras, a andlise juridico-
formal do contetdo do ato normativo ora proposto, no que concerne aos
referidos encargos, cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
na qualidade de 6rgdo de assessoramento juridico do Ministério da
Fazenda, que detém tal competéncia finalistica e é cossignatario da
medida provisdria em aprego.

59 Por fim, cumpre destacar que restam devidamente atendidos
os requisitos de relevincia e urgéncia para a edigdo de medida
provisoéria.

60. A relevancia do contetido da medida provisdria ora proposta foi
devidamente abordada na presente manifestagido e se mostra cristalina,
dada a essencialidade do servigo cuja continuidade pretende-se assegurar
com sua edigao.

61. Por sua vez, a urgéncia da medida justifica-se, inicialmente, em
razdo do elevado niimero de concessdes prestes a vencer em um curto
periodo de tempo, o que inviabilizaria que a Unifo adotasse uma solugio
para todas essas concessOes as vésperas do vencimento de seus prazos,
considerando a inexisténcia de estrutura fisica, material e de pessoal
para o tratamento de todas as concessdes vincendas concomitantemente,
qualquer que fosse a solugio adotada.

62. Ademais, a antecipagio da solugdo ora proposta é imprescindivel
para reduzir as incertezas do mercado, que, atualmente, teme o fim dos
prazos de concessdo do setor e suas consequéncias. Assim, quanto maior
a antecedéncia na solugio da questdo, maior a contribuigdo para conferir
a necessaria estabilidade regulatéria ao setor elétrico.

63. Outrossim, considerando-se que a prorrogagio dos prazos de
concessio consistird em mera faculdade de seus titulares, condicionada
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a aceitacdo de regime de comercializagio de energia elétrica por meio de
distribuicdo de cotas e de revisdo tarifiria, caso algumas concessiondrias
ndo tenham interesse na referida prorrogagio, é indispensavel que o
Poder Publico se prepare com a necessaria antecedéncia para a assungdo
do servigo ou para a realizagio de procedimento licitatério, inédito no
setor elétrico brasileiro.

64. Cumpre destacar, ainda, que grande parte do volume de energia
gerada pelas usinas cujos prazos de concessoes vencerdo nos préximos
anos constitui objeto de contratos de comercializagdo de energia no
ambiente regulado — CCEAR que vencerdo ja no final de 2012, razdo pela
qual o tratamento a ser concedido a essas concessiondrias e a forma de
comercializagio dessa energia deve ser tratada com a maxima brevidade,
evitando-se a descontratagdo em massa de energia elétrica no SIN.

65. E, finalmente, refor¢a ainda mais a urgéncia da medida proviséria
a necessidade de reducio imediata dos custos do fornecimento de
energia elétrica em ambito nacional, com vistas a ndo apenas assegurar
a modicidade tarifiria perseguida no setor, mas também a maior
competitividade das empresas estabelecidas no pafs e o consequente
desenvolvimento nacional.

66. De fato, a redugdo dos pregos e tarifas pagos pelos servicos de
geragdo, transmissio e distribuicdo de energia elétrica a partir do inicio de
2013, em um contexto de crise econdmica global, demonstra ser uma das
medidas de maior relevdncia e urgéncia para o setor produtivo nacional
na atualidade, o que, por si sé, justifica a adogdo da via excepcional da
medida proviséria como veiculo para tais transformagoes.

67. Diante de todo o exposto, a edigdo da medida proviséria em
apreco ¢ vidvel sob a 6tica juridico-formal, motivo pelo qual a proposta
sob andlise estd em condi¢des de ser submetida a apreciagdo do Sr.
Ministro de Estado de Minas e Energia para posterior encaminhamento

a Presidéncia da Republica.
A consideragio superior.
Brasilia, de setembro de 2012.

GABRIELA DA SILVA BRANDAO
Advogada da Unido
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Despacho da Consultora Juridica/MME n° /2012.

Aprovo. Encaminhem-se os autos ao Gabinete do Ministro de Estado
de Minas e Energia, para adogio das providéncias cabiveis.

Brasilia, de setembro de 2012.

TICIANA FREITAS DE SOUSA

Consultora Juridica
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NORMAS EDITORIAIS PARA A REVISTA DA AGU
Deve constar no Artigo:
TITULO DO ARTIGO - Descritivo porém conciso (em portugués e Inglés).

AUTOR(ES) - O(s) nome(s) do(s) autor(es) deve(m) estar acompanhado(s) de
breve curriculo com no maximo trés qualificagdes na area de atuagio.

SUMARIO - Nzo numerar a introdugio e separar ftens por ponto e virgula.
Exemplo.

SUMARIO: Introdugio; 1 temal; 2 tema2, temas.....
Referéncias.

RESUMO - De cunho informativo, conter de 100 a 250 palavras. (em
portugués e Inglés).

PALAVRAS-CHAVE - De cinco a oito palavras-chaves separadas entre
si por ponto e finalizadas também por ponto. (em portugués e Inglés).

CORPO DO TEXTO

PARAGRAFOS: Fonte verdana tamanho 11, espago entre linhas de 1,5,
sem espagos entre paragrafos. Recuo de 1,5 ¢cm para primeira linha do
paragrafo. O nimero maximo de paginas 35 e minimo de 5 paginas

CITACOES: com mais de trés linhas (blocos) devem ter fonte menor
tamanho 10 e espago entrelinhas simples, destacadas com recuo de 1,5
cm da margem esquerda, letra menor que a do texto (verdana tamanho
10) sem aspas e sem italico. No caso de acrescentar grifo deve ser em
itdlico e especificar como: (grifo nosso) ou (grifo do autor)

exemplo:

A Presidente - Ministra Ellen Gracie para o exame de empréstimo
de preferéncia ao pregdo, ante a necessidade de o Tribunal Superior
Eleitoral baixar ato fixando os pardmetros para a distribuigdo do fundo
partiddrio, tudo a partir dos preceitos da lei 9096/95 questionados.
imprimam urgéncia, remetendo cépia a s. Exa. (grifo nosso).
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Para citagdes que ocupam até trés linhas, sdo inseridas dentro do
préprio pardgrafo entre aspas duplas. As aspas simples indicam citagdo
no interior da citagio.

Para supressoes utilizar: [.. ]
Nos grifos utilizar itdlico

NOTAS DE REFERENCIAS/RODAPE - Para todos os tipos de notas
a Escola da AGU adotou o sistema numerico. As referéncias devem seguir
o modelo abaixo para as notas de rodapé e Referéncias bibliograficas
obedecendo inclusive a pontuagdo e o grifo.

Exemplos:

a) Livros: SOBRENOME, Nome. Titulo da obra. Local de publicagéo:
Editora, data. p. xx Ex.: CORREA, Roberto. A rede urbana. Sdo Paulo:
Atica, 1989. p. XX

b) Capitulo de livro: SOBRENOME, Nome. Titulo do capitulo. In:
SOBRENOME, Nome (Org). Titulo do lrvro. Local de publicagio: nome
da editora, data. Pdgina inicial-final. Ex.: IANNI, Octavio. Dilemas

da integragio regional. In: SOUZA, Alvaro (Org). Paisagem territdrio
regtdo: em busca da identidade. Cascavel: Edunioeste, 2000. p.133-136.

c) Artigo em peridédico: SOBRENOME, Nome. Titulo do artigo.
Titulo do periddico, local de publicagdo, volume, nimero, pdgina inicial-
final, més(es). ano. Ex.: MACHADO, Lucy. Cogni¢do ambiental,
processo educativo e sociedades sustentaveis. Faz Ciéncia, Francisco
Beltrio, v. 5, n. 1, p. 131-146, dez. 2003.

d) Dissertacgdes e teses: SOBRENOME, Nome. T7tulo da tese
(dissertacdo). edi¢do. Local: Instituicdo em que foi defendida, data.
Numero de paginas. (Categoria, grau e drea de concentracdo). Ex.:
RIBAS, Alexandre. Gestdo politico-territorial dos assentamentos, no
Pontal do Paranapanema. Sdo Paulo: uma leitura a partir da COCAMP.
Presidente Prudente: FCT/UNESP, 2002. 224 p.

Observacdo: As referéncias sio alinhadas somente a margem esquerda,
com espacamento entrelinhas simples, separando as obras por espagamento
duplo. O recurso tipogratico é o italico para destacar o elemento titulo.
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Quando se tratar da primeira citacdo de uma obra, deve ser sua
referéncia completa.

EXEMPLO:

Para Moraes' a supremacia das normas constitucionais no
ordenamento [..].

' SOBRENOME, Nome. Obra. 18. ed. Local: Editora, p. 20-23, ano.

As subsequentes citacdes dessa mesma obra podem aparecer
de forma abreviada, utilizando-se das expressdes: Idem, Ibidem, opus
citatum, Confira e Confronte.

EXPRESSOES UTILIZADAS NAS NOTAS DE RODAPE

Idem ou id. (mesmo autor)

Utilizada para substituir nome na mesma pagina, quando se tratar
de diferentes obras do mesmo autor.

Exemplo:

' ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 1989, p.9.
2 1d., 2000, p. 19.

Ibidem ou ibid. (mesmo autor e mesma obra)
Usada quando o autor e a obra sdo os mesmos e aparecem na
mesma pagina sucessivas vezes. Para evitar a repetigio, substitui-se o

nome do autor e da obra por ibidem ou ibid.

Exemplo:

* LAMPRECHT, 1962, p. 20.
*Ibid., p. 36.
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Opus citatum, opere citato ou op. cit.

Colocada apés o nome do autor, referindo-se a obrajé citada anteriormente.
Exemplo:

* GONCALVES, op. cit., p. 216.

Passim ( por aqui e ali, em diversas passagens)

Faz referéncias a varios trechos da obra.
Exemplo:

* GONCALVES, 2000, passim.

Cf. ( confira, confronte)

Usada para fazer referéncia a outros autores ou a notas do mesmo
autor. Exemplo:

" Cf. MORAES, 2003.

Obs: As pontuagdes utilizadas nos exemplos abaixo obedecem as
normas da ABNT

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS DO ARTIGO

Quando ocorrer de ter o nome do autor referenciado vdrias vezes,
substitui-se por trago e ponto (equivale a seis espagos).

Ex: . Gabriela cravo e canela. Sdo Paulo: Martins, 1958.

Esta obra foi impressa pela Imprensa Nacional
SIG, Quadra 6, Lote 800 - 70610-460, Brasilia — DF
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