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EDITORIAL
Prezados Leitores, é com satisfacdo que apresentamos a 3°
edicdo da Revista da AGU, disponibilizando um conjunto de artigos
criticos e argumentativos, que abordam diversos temas da 4reas do
direito, atendendo, assim, aos anseios de toda a comunidade juridica.

Desse modo, apresentamos, inicialmente, dois artigos de
autores convidados. O primeiro é uma contribui¢do do professor
Doutor Jéfferson Carts Guedes: Dimensiones Lingiiisticas de la
Desigualdad en Brasil: las diferentes demominaciones legales para un
mismo fendmeno. O segundo artigo é do professor Marcelo Neves
intitulado: Comparando Transconstitucionalismo em uma Sociedade

Mundial Assimétrica: pressupostos conceptuais e ponderagoes autocriticas.

Em seguida, expomos nove artigos apreciados pelo Corpo
Editorial da Revista: O Direito de Greve dos Servidores Piiblicos: entre a
omissdo legislativa e a regulagdo judicial; Celeridade e urgéncia: duragio
razodvel do processo, filtros recursais; A Previdéncia Social Brasileira
sob as Lentes da Biopolitica; A Declaragio “Euro-Estadunidense”
Dos Direitos Humanos e¢ o Paradoxo da Universalizacdo do Modelo
Democratico; O Setor Portudrio Brasileiro e a sua Disciplina Juridica;
A Importancia Institucional da Justiga Federal no Sistema de Justiga
dos Estados Unidos da América; A Colmatagdo de Lacunas Legislativas
na Agdo de Improbidade Administrativa: didlogo entre o civil e o penal.
E, encerrando o bloco, apresentamos o artigo Advocacia de Estado
ou De Governo? Reflexdes sobre a Advocacia dos Interesses Piiblicos
Constituctonalmente Acometidos @ Administra¢do do Estado.

Concluindo a apresentagdo, esperamos que os artigos
publicados neste nimero sejam utilizados para promover o debate
juridico e engrandecer, cada vez mais, a pesquisa cientifica no
campo do direito.

Agradecemos aos autores por nos oferecer suas ricas contribui¢oes
e a todos que colaboraram para a realizagio deste nimero.

Quanto aos autores convidados, somos gratos pela agdo
generosa de compartilharem com a comunidade juridica seus
projetos tdo relevantes, no esfor¢o de contribuirem para a formacgéo
e aquisi¢io do conhecimento.



Agradecemos, ainda, aos dedicados Pareceristas que
coloboram, com empenho, para a edi¢do e o crescimento deste
periddico.

Desejamos a todos uma 6tima leitura e os convidamos para
navegarem pela revista eletronica disponivel em: http://seer.agu.gov.br.

Juliana Sahione Mayrink Neiva
Diretora da Escola da AGU
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conceptos relacionales; 2 Dimensiones semanticas
de la desigualdad: las denominaciones; 2.1 Pobreza
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desigualdad; 2.7 Asimetria como desigualdad; 2.8
Desproporcionalidad como desigualdad; 2.9 Inequidad
como desigualdad; 2.10 Discriminacién como
desigualdad; 2.11 Desequiparacién como desigualdad;
2.12 Desfavorecimiento como desigualdad; 2.13
Marginalizacién como desigualdad; 2.14 Diferencia
como desigualdad; 2.15 Multiculturalidad o
multiculturalismo como desigualdad. 38 Conclusién;
Referencias.

RESUMEN: El presente articulo, que integra estudio mayor sobre
la desigualdad, se propone presentar y discutir la diversidad de
nomenclatura que se atribuye al fendmeno de la desigualdad social
en el dambito de las leyes brasilefias, con reflejos en la doctrina y en la
jurisprudencia.

PALABRAS CLAVE: Desigualdad. Igualdad. Dimensiones
lingiifsticas. Dimensiones Semdnticas. Polisemia Legislativa.

ABSTRACT: This paper, is part of a larger study on inequality
whom aims to present and discuss the diversity of names attributed
to the phenomenon of social inequality under Brazilian law, reflected
in doctrine and jurisprudence.

KEYWORDS: Inequality. Equality. Linguistic Dimensions. Semantic
Dimensions. Legislative Polysemy.
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INTRODUCCION

Desigualdad e igualdad son temas inseparables del debate sobre
el derecho y sobre la aplicacién de las leyes. Para que se completen las
funciones del derecho, sin embargo, es imprescindible la interpretacién
de los textos legales, que pasa por la comprensién discursiva y lingiifstica
especialmente.

En lo que cabe a la desigualdad, por no haber en la legislacién una
minima uniformidad lingiifstica que identifique, clasifique o unifique las
diferentes denominaciones atribuidas a los fenémenos facticos considerados
por el derecho, se debe al menos reunirlos para un examen posterior.

Esta es la finalidad inicial de este trabajo, en este momento:
mostrar la diversidad de denominaciones atribuidas a la desigualdad.’
Puede argumentarse que existe una relacién de causa y efecto, siendo la
desigualdad el resultado de diversos fenémenos sociales y culturales. Sin
embargo, no es eso lo que se observa de la lectura de las fuentes de derecho.

1 CONCEPTO DE DESIGUALDAD

Desigualdad es diferenciacién entre términos comparados. Puede
ser fictica y juridica. Puede ser factica, pero desconsiderada por la ley y
por el derecho, dejando, por lo tanto, de ser juridica,.”Se llama juridica
a la desigualdad que recibe atencién o consideracién del derecho, que es
identificada por la norma juridica o que es observada y merece correccién.

La desigualdad puede expresarse por el déficit o por el superdviten el
término de comparacién, aunque en otro elemento pueda tener equivalencia.
La ideologfa del déficit predomina, con el objetivo de proteger aquellos
que se encuentran en una condicién inferior, segtin el criterio o término
tenido en cuenta.

Si es adoptada la exigencia de NorBERTO BoBBIOY de otros, de que
la igualdad necesita ser calificada para saberse en cuales elementos se
debe contrastar tal igualdad, también la desigualdad necesitaria ser
calificada, para saberse en que elemento existe la desigualdad. Igualdad

1 El presente texto integra una investigacién mayor incluida en la obra inédita, Desigualdade e igualdade:
introdugdo conceitual, normativa e histérica dos principios. Retirada, a su vez, de la tesis de Doctorado en
Derecho Procesal Civil, defendida en la Pontificia Universidad Cat6lica de Sdo Paulo - Brasil.

2  GARRIDO GOMEZ, Marfa Isabel. La igualdad en el contenido y en la aplicacion de la ley. cap. 11, item n. 7.1,

p. 165, en este caso, se abstraen las diferenciaciones, por desconsideracion de desigualdades irrelevantes.
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y desigualdad en este punto son férmulas vacias, que son llenadas por
el término de comparacién, por el criterio, por el objeto comparado.
El llenado se da cuando se atribuye el término de comparacién:
fuerza, riqueza, altura, tamarno, distancia, edad, vigor, dureza, belleza,
conocimiento etc.

Aunque se considere desde hace mucho que la justicia es
igualdad,’la diferenciacién puede ser justificada o justa, en las situaciones
en las que, desde el punto de vista fictico, la diferencia entre términos
comparados no atrae la atencién de la ley y no merece correccién o
compensacién. Un ejemplo es el de las personas que poseen el derecho
al Beneficio de Prestacién Continuada (BPC) de la Ley Orgénica de
la Asistencia Social,* que posee como linea de corte la renta per capita
familiar de 1/4 (un cuarto) de salario minimo por miembrode la familia,
excluyendo del beneficio todos aquellos que posean ingresos superiores,
aunque que se sitiien en condicién similar. Los que poseen ingresos
superiores a 1/4, tal como 1/8 o 1/2 por miembro de la familia, se
encuentran también en situacién de pobreza o vulnerabilidad, pero
por el criterio de justicia de esta norma, no son merecedores de la
respectiva compensacion.

1.1 DESIGUALDAD E IGUALDAD COMO CONCEPTOS RELACIONALES

Laigualdad y desigualdad son, reconocidamente, los equivalentes
al resultado de la relacién entre términos (personas, cosas, hechos,
situaciones etc.) y relativamente a sus caracteristicas (notas, elementos,
puntos, substancia, etc.); igualdad y desigualdad resultan de la relacién
de comparacién entre términos y en cuanto a las caracteristicas, solo
siendo posible su existencia y su constatacién cuando establecida por
comparacién entre los dos o mas términos (concepto de relacién).

3 Enla Politica ARISTOTELES alega que: “[..] la igualdad parece de derecho comiin, y sin duda lo es, no para
todos, sin embargo, sino s6lo entre iguales; y lo mismo sucede con la desigualdad; es ciertamente un derecho,
pero no respecto de todos, sino de individuos que son desiguales entre si.” ARISTOTELES. Politica. Livro
111, cap. V, 280a, p. 92.

4 El Beneficio de Prestacién Continuada (BPC), previsto en la Ley n. 8.742/1993, art. 20, que prevé el pago
de un salario minimo mensual destinado a la persona mayor de 65 afos, que no reciba ningtin beneficio
de la seguridad social, o de otro régimen de previsién y cuando el ingreso mensual familiar per cdpita sea
inferior a 1/4 del salario minimo, o a la persona con deficiencia, incapacitada para la vida independiente y

para el trabajo, con ingreso mensual del grupo familiar per cipita inferior a 1/4 del salario minimo.
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De ese modo, son conceptos relacionales, o una relacién fruto

de comparacién.” Esta es una posicién tradicional y esencial para la
identificacién de la igualdad desde a antigiiedad,’ reconocida por la
mayoria de los autores cldsicos’ y también por los autores extranjeros
contemporaneos,® autores brasilefios tradicionales® y autores brasilefios
contemporineos.'

Se nota en el fenémeno social desigualdadla misma relacién entre

términos comparados.

S

WALZER. Michel. Esferas da justi¢a: uma defesa do pluralismo e da igualdade. item n. 1, p. 21, donde afirma
que “la igualdad es una relacién compleja de personas, mediadas por bienes que creamos, compartimos y

dividimos entre nosotros;”

ARISTOTELES. Etica a Nicomaco, Livro V, item n. 1, p- 185 e 138. Al referirse a la justicia, como virtud,
destaca: “el hecho de implicar la relacién con otro, da cuenta del parecer de que la justicia exclusivamente
entre las virtudes es ‘el bien ajeno’ porque ella concretiza lo que constituye la ventaja del otro, sea éste
alguien que detenta autoridad, sea un companero”. Del mismo modo, en el inicio del apartado, al referirse

a los cuerpos que estdn en buena o mala condicién.

AQUINO, TOMAS DE. Tratado da Justia (Suma Teoldgica), Questio n. 57, art. 30, p. 10-11, para quien
“laigualdad existe entre objeto y objeto”; (Suma Teolégica), I1*, da I1* Parte, Questdo n. 57, también citado
por: LOPES, José Reinaldo de Lima, As palavras e a lei, cap. 4, item n. 2.1, p. 205.

KELSEN, Hans. O problema da justi¢a, item n. 24-c, p. 57; BOBBIO, Norberto. Igualdad y libertad, itemn. L1, p.
54; LUHMANN, Niklas. Legitimagao pelo procedimento, parte I11, cap. I11, p. 134; HELLER, AgncsA Mas alld de
lajusticia, itemn. 1, p. 30-31; CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da constitui¢do,
parte IV, tit. 2, cap. 1, item n. EV, p. 1295; ALEXY, Robert, Teoria de losderechosfundamentales, cap. 8°, item
n. II, p. 387; RUIZ MIGUEL, Alfonso. La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional,Doxa:
Cuadernos de Filosofia del Derecho. n. 19, item n. 2.1, p. 44; GAVARA CARA, Juan Carlos. Contenido
y funcion del término de comparacion en la aplicacion del principio de igualdad, cap. 1, p. 38-40; PEREZ
PORTILLA, Karla. Principio de igualdad: alcances y perspectivas, cap. 1° item n. I, p. 6; CELOTTO, Alfonso.
Le declinazionidell’eguaglianza, Avvertenza, p. 7.

PONTES DE MIRANDA. Democracia, liberdade e igualdade (os trés caminhos), cap. I11.1, item n. 651, p.
445, donde destaca que “los principios de igualdad, en la vida social, asumen la existencia de propiedad o
cualidad, y colocan entre los hombres el predicado binario”.

MENDES, Gilmar Ferreira. A Doutrina constitucional e o controle de constitucionalidade como garantia de
cidadania — necessidade de desenvolvimento de novas técnicas de decisdo, Direitos Fundamentais e Controle
de Constitucionalidade: Estudos de Direito Constitucional, item n. 1.2.3.4, p. 49; SALGADO, Joaquim Carlos.
A idéia da justica no mundo contempordineo: fundamentagio e aplicagio do direito como mazximumético, item
D.IId.2.a, p. 224; ROCHA, Jose Albuquerque. O Estado em juizo e o principio da isonomia, Estudos sobre o
Poder Judicidrio, item n. 1.1, p.155; LOPES, José Reinaldo de Lima. As palavras e a lei, cap. 4, item n. 2.1, p.
205-206; AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagdo dos principios juridicos, item n.
3.3.3.1,p. 101; MARTINS DA COSTA, Paula Bajer Fernandes. Igualdade no Direito Processual Penal brasileiro,
cap. 2, p. 21; AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria, item n. 2.1, p. 38-39 e item n. 2.2.1, p. 40;
RIOS, Roger Raupp. O principio da igualdade e a discriminagdo por orientagdo sexual: a homossexualidade no
direito brasileiro e norte-americano, parte I, item n. 1.1, p. 24-25; FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca.
A construgdo da igualdade e o sistema de justiga no Brasil, Introdugéo, p. 1; VELLOSO, Andrei Pitten. O
principio da isonomia tributdria, parte 11, cap. II, item n. 1.2, p. 214 e nota n. 383; ROTHENBURG, Walter

Claudius. Igualdade. Direitos Fundamentais e Estado Constitucional, item n. 1, p. 350;
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2 DIMENSIONES SEMANTICAS DE LA DESIGUALDAD: LAS DENOMI-
NACIONES DE LA ‘COSA’ SIN LA TITULARIDAD DEL DERECHO

La semantica de la desigualdad o los significados que se atribuyen
ala desigualdad han variado conforme el momento histérico, adquiriendo
en los tltimos tiempos valoraciones no imaginadas que consideran, como
anteriormente se dijo, mas alld de la pobreza o riqueza. También se tienen
en cuenta la exclusién o la inclusién en grupos, el origen o la presencia
en ciertas regiones geograficas, el acceso o no a derechos, la oferta o no
de oportunidades, la fragilidad con relacién a ciertos elementos fisicos e
intelectuales individuales, aspectos culturales o sociales, la vulnerabilidad,
discapacidad o desventaja, la discriminacién, la desequiparaciény la
diferencia relacionada a factores adquiridos o innatos.

La delimitacién conceptual de la desigualdad no es posible desde las
denominaciones encontradas en la ley, dada la polisemia y la imprecisién
del uso de expresiones equivalentes como diferentes, que puede ser vista
en la comparacién entre tales términos, siguiendo un breve examen de
cada una de esas denominaciones.

Como una obra descriptiva, no hayen este texto el pretexto de examinar
las razones de esta multiplicidad de nombres, que puede ser social, ideolégica,
politica, econémica o de otro tipo, tarea que compite principalmente a otras
areas de investigacion. En el plan del Lenguaje del Derecho hay estudios que
reflejan estas posibles razones que justifican estudios adicionales."

Tampoco aqui se habla de las personas que son los titulares de esos
derechos, una idea que estd, evidentemente adentro, ya que los derechos
estan destinados a la gente.

2.1 POBREZA COMO DESIGUALDAD
La pobreza es un concepto relacionado a los niveles y profundidad

de la carencia de cardcter econémico, aunque utilizado igualmente por
economistas, sociélogos y antropélogos.'”” La pobreza es vista por la

11 Paranombrar algunos ya considerados clasicos: GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1988. CARRIO, Genaro R. Notas sobre Derecho y Lenguaje. 4.ed. Buenos Aires: Abeledo
Perrot, 1990. WARAT, Luis Alberto. El lenguaje del derecho. Buenos Aires: CDCS, 1976. OLIVECRONA, Karl.
Lenguaje Juridico y realidad. 5. ed. Ciudad del México: Fontamara, 1999. Tradugdo de Ernesto Garzén Valdés.

12 LISTER, Ruth. Poverty. item n. 1, p. 12-16, observa que la dificultad de definicién de la pobreza y las
variadas formas de tratarla, que puede ser méis o menos amplia y estar basada en renta o en el nivel de vida,

pero también en incapacidades.
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Constitucién como un mal a ser erradicado (art. 3°, Inc. III), estando asociada
en el mismo dispositivo a las desigualdades sociales. Ese reconocimiento
consagrado en el texto constitucional es recurrente en la historia, y en
otros puntos de la misma norma se encuentran protecciones compensatorias
por la gratuidad de acceso a servicios ptblicos (art. 5° Inc. LXXVI); el
combate a la pobreza (art. 23, Inc. X), entre otras. Pobreza es vista como
privacién o insuficiencia de capacidades, siendo medida en términos relativos
para cada sociedad,” de modo que los pobres de una comunidad no son,
necesariamente, los pobres de otra. Una técnica econémica de medicién
de pobreza estd dada por las teorfas econémicas que entienden como
pobre aquel que posee ingreso inferior a determinado valor que demarca
una ‘linea’. Esta medida objetiva de la pobreza no expresa la complejidad
de las dificultades de acceso a derechos por ella causadas a la persona,
conforme critica en el Brasil, en América del Sur'* o inclusive en sociedades
consideradas ricas y desarrolladas como la europea.”’

Una de las leyes que tratan de la pobreza es la Ley N. 8.742/1990,
que organiza la Asistencia Social. Ella se refiere claramente a la pobreza y a
las formas de combate por medio de las politicas publicas.' Pero hay otras,
como las Leyes sobre los Planes Plurianuales o las Presupuestarias Anuales.

La jurisprudencia relacionada a la pobreza se identifica mas
estrictamente a las normas constitucionales del art. 8° que establecen
los objetivos fundamentales de la Republica Federativa de Brasil o a los
Fondos de Erradicaciéon de la Pobreza. La identificacién de la pobreza

18 SEN, Amartya. Desigualdade reexaminada. item n. 7, p. 170. Para el autor la pobreza “puede acarrear una
recomendacién de alguna politica también, pero esa es una caracteristica derivada, y el ejercicio primordial

consiste en decidir quién estd verdaderamente privado conforme es juzgado en la sociedad en cuestién.”

14 CATTANI, Antonio David; MOTA DIAZ, Laura. Desigualdades na América Latina: novas perspectivas
analiticas; SABA, Roberto. Derecho y pobreza. Obras volcadas al estudio de varias situaciones locales de
pobreza e inaccesibilidad a derechos.

15 ROSSI, Emanuele; MASALI, Pietro. Lottaallapoverta: politichepubliche per la tutela dei dirittidella persona.
Giustizia e povertd: universalismo deidiritti, formazionedellecapacita, item n. 1, p. 27-32; LISTER, Ruth.

Poverty, item n. 1, p. 12-14.

16 “Art. 25. Los proyectos de combate a la pobreza comprenden la institucién de la inversién econémico-social en los
grupos populares, buscando subsidiar, financiera y técnicamente, iniciativas que les garanticen medios, capacidad
productiva y de gestién para mejorfa de las condiciones generales de subsistencia, elevacién de la calidad de vida,
la preservacién del medio-ambiente y su organizacién social. Art. 26. El incentivo a proyectos de combate a la
pobreza se asentard en mecanismos de articulacién y de participacién de diferentes areas gubernamentales y en

sistemas de cooperacién entre organismos gubernamentales, no gubernamentales y de la sociedad civil.”
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como desigualdad puede ser notada en otras decisiones, especialmente
sobre derechos sociales como el derecho a la salud.”

2.2 MISERIA COMO DESIGUALDAD

La Constitucién no se refiere a la miseria, sino a la pobreza, como
expuesto supra. La Ley N. 9.077/1995, que autorizaba la utilizacién de
provisiones publicas de alimentos en el combate al hambre y a la miseria a
ella se refiere, inicialmente en programas estatales de combate a la pobreza
que reciben sucesivas denominaciones, tales como Comunidad Solidaria
(afios 1990) Hambre Cero (afios 2000) y Brasil sin Miseria (afios 2010).

La discusién sobre la posibilidad o no de constatacién objetiva de la
miseria es objeto del debate en Recurso Extraordinario N. 567.985, juicio
ain no concluido, en el cual el Ministro Marco AURELIO MELLO argumenta
que: “Suena inequivoco que dejar desamparado a un ser humano desprovisto
inclusive de los medios fisicos para garantizar el propio sostén, considerada la
situacién de edad avanzada o discapacidad, representa expresa desconsideracién
del mencionado valor [de la dignidad humana].” EI debate juridico se da en
torno de la regla que establece criterios objetivos de concesién del derecho al
Beneficio de la Prestacién Continuada (BPC), previsto en el Inc. IV del art. 203
de la Constitucién de 1988,'® con carécter asistencial, destinado solamente la
persona que atienda los requisitos de la Ley N. 8.742/1990." La jurisprudencia
de los Tribunales Regionales Federales, por ejemplo del TRI'3* y el Superior

17 STJ. 1.* Turma. REsp 430.526, rel. min. Luiz Fux, j. 1/10/2002, DJU, 28/10/2002;STJ. 2* Turma. REsp.
830.904, rel. min. Ant6nio Herman Benjamin, j. 18/12/2008, DJe, 11/11/2009.

18 Art. 203. La asistencia social serd prestada a quien la necesite, independientemente de contribucién a la
seguridad social, y tiene por objetivos: [..] V - la garantfa de un salario m{nimo de beneficio mensual a la
persona portadora de deficiencia y de edad avanzada que comprueben no poseer medios de sustento propio
o de parte de su familia, segtin disponga la ley.

19 “Art. 20. El beneficio de prestacién continuada es la garantfa de un salario-minimo mensual a la persona
con deficiencia y a personas con 65 (sesenta cinco) afios o més que comprueben no poseer medios de sustento
propio o de parte de su familia. (Redaccién dada por la Ley n® 12.435, de 2011) §1° Para efectos de lo dispuesto
en el caput, 1a familia estd compuesta por el requirente, el conyuge o compafiero, los padres, y en ausencia de
uno de ellos, la madrastra o el padrastro, los hermanos solteros, los hijos e hijastros solteros y los menores
tutelados, desde que vivan bajo el mismo techo. (Redaccién dada por la Ley n°® 12.435, de 2011). §2° Para
efectos de concesién de este beneficio, se considera persona con deficiencia aquella que tiene impedimentos
de largo plazo de naturaleza fisica, mental, intelectual o sensorial, los cuales, en interaccién con diversas
barreras, pueden obstruir su participacién plena y efectiva en la sociedad en igualdad de condiciones con
las demds personas. (Redaccién dada por la Ley n® 12.470, de 2011). §{3° Se considera incapaz de sustentar
ala persona con deficiencia o a personas con 65 (sesenta cinco) afios o mas, la familia cuyo ingreso mensual
per capita sea inferior a 1/4 (un cuarto) del salario minimo.”

20 TRF-4. Reg. - ApCiv 5001506-50.2010.404.7202, rel. Rogerio Favreto, J. 18/3/2012. “Al calcularse el
ingreso familiar de la impetrante, no se puede considerar en el calculo cualquier beneficio asistencial o

beneficio de la seguridad social de ingresos minimos que sea percibido por persona de edad avanzada
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Tribunal de Justicia®' ha establecido interpretaciones subjetivas que revisan
la disposicién de la ley, para interpretarla de modo mas abierto.

2.3 EXCLUSION COMO DESIGUALDAD

La exclusion es el aislamiento, la segregacién, la no participacién,
la no pertenencia o integracién a grupo, espacio o condicién. La exclusiéon
puede ser asociada a diversos factores y a la pobreza y puede ser un
elemento complementario del otro,* caracterizdndose, en este caso, como
una desigualdad multidimensional. Como otros conceptos asociados a
la desigualdad, la exclusién es un concepto polisémico,* pudiendo ser
asociado a la propia extincién del individuo cuando exacerbada.

La Ley N. 12.288/2010, que “instituye el Estatuto de la Igualdad
Racial, destinado a garantizar a la poblacién negra una efectiva igualdad de
oportunidades, la defensa de los derechos étnicos individuales, colectivos y
difusos y el combate a la discriminacién y a las demds formas de intolerancia
étnica”, en el art. 53, define que el “Estado adoptard medidas especiales
para cohibir la violencia policial incidente sobre la poblaciéon negra” y en
el parrafo tinico que: el “Estado implementar4 acciones de resocializacién
y proteccién de la juventud negra en conflicto con la ley y expuesta a

integrante del grupo familiar”. El relator, en su voto, asi fundamenta: Como se observa, la jurisprudencia
del STJ se consolidé en el sentido de que es posible la comprobacién de la situacién de miseria del
portador de deficiencia por otros medios, aunque que no sea observado estrictamente el criterio del
ingreso familiar per capita previsto en el § 3° del art. 20 de la Ley n°® 8.742/93. Y no hay, en cuanto a este
entendimiento, cualquier violacién a dispositivos constitucionales (especialmente de los arts. 2, 44, caput,
48, caput, 59, II1, y 97), ya que resulta apenas de la interpretacion de la ley, legitimamente elaborada

por el Poder Legislativo, a la luz del principio de la dignidad de la persona humana (art. 1° I1I, de la

CF), considerado fundamento de la Reptblica, de los objetivos constitucionales de construccién de una
sociedad justa y solidaria, y de erradicacién de la pobreza y la marginacién (art. 3°, Iy III, CF), asi como
de los objetivos de la asistencia social enumerados en el art. 203, caput e incisos, de la CF.

21 El Superior Tribunal de Justicia, al apreciar recurso especial representativo de controversia acerca del
beneficio asistencial de prestacién continuada, relativizé el § 8° del art. 20 de la Ley N. 8.742/93. “La
limitacién del valor del ingreso per capita familiar no debe ser considerada la inica forma de comprobarse
que la persona no posee otros medios de sustento propio mantenimiento o de parte de su familia, pues es
apenas un elemento objetivo para contrastarse la necesidad, o sea, se presume absolutamente la situacién
de miseria cuando comprobada el ingreso per capita inferior a 1/4 del salario minimo” (REsp N. 1.112.557/
MG, rel. Min. Napoledo Nunes Maya Filho, Tercera Seccién, J. 28.10.2009, DJ 20.11.2009).

22 MARTINETTI, Enrica Chiappero. Dalla poverta all’esclusione sociele, Giustizia e poverta: universalismo
dei diritti, formazione delle capacita. p. 63-79.

23 BIALAKOWSKY, Alberto L., et alli. Processos sociais de exclusao-extingdo: compreender e co-produzir
conhecimento e praticas nas dindmicas institucionais em nicleos urbanos segregados. Desigualdades na

América Latina: novas perspectivas analiticas, p. 91 e 104
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experiencias de exclusion social”. Es clara la asociacién entre desigualdad
causada por el conflicto con la ley y la exclusién.

En la legislacién puede ser destacada como ejemplo la Ley
Complementaria N. 80/1994 (redaccién dada por la Ley Complementaria N.
132/2009), que organiza a Defensorfa General de la Unién, y establece en el
art. 107, que “la Defensorfa Publica del Estado podr4 actuar por intermedio
de nticleos o niicleos especializados, ddndose prioridad, de cualquier modo, a
las regiones con mayores indices de exclusién social y densidad poblacional”.

También la doctrina identifica la exclusién con la desigualdad.**

La exclusién del acceso a un derecho al reconocimiento de una
relacién juridica también puede ser considerado desigualmente injusto,
como observé el STF al juzgar la ADIn 4.277, relatada por el ministro
Carlos AyresBritto, estableciendo que:

[ ladistincién entre las uniones heterosexuales y las uniones homosexuales
no resiste a la prueba de la igualdad ante la ley. Para tanto, cabe recordar,
nuevamente, la ensefianza de Robert Alexy (ob. cit., P. 395 y siguientes),
para quien, no existiendo razén suficiente para el tratamiento juridico
diferenciado, se impone el tratamiento idéntico. No hay ningtin argumento
razonable que ampare la diferenciacién o la exclusién de las uniones
homo-afectivas del concepto constitucional de familia. En realidad, los
tnicos fundamentos para la distincién entre las uniones heterosexuales y
las uniones homosexuales, para fines de proteccién juridica bajo el signo
constitucional de la familia, son el prejuicio y la intolerancia, enfaticamente
rechazados por la Constitucién ya en su preambulo (.. la libertad,
la seguridad, el bienestar, el desarrollo, la igualdad y la justicia como
valores supremos de una sociedad fraterna, pluralista y sin prejuicios,
[..])y también en el inciso IV del art. 8° (‘promover el bien de todos, sin
prejuicios de origen, raza, sexo, color, edad y cualesquiera otras formas
de discriminacién’) y, atin, en el art. 5° caput ("Todos son iguales ante la

795

ley, sin distincién de cualquier naturaleza, [-..]"

24 LISTER, op. cit., item n. 4, p. 74 e seg.

25 STF. ADIn n. 4.277. rel.Carlos AyresBritto, j. 5/5/2011 Esta decisién rescata parte de la critica
histéricamente hecha por la doctrina acerca de la inexistencia de libertad de orientacién sexual e
igualdad de tratamiento: RIOS, Roger Raupp. O principio da igualdade e a discriminagao por orientagio
sexual: a homossexualidade no direito brasileiro e norte-americano, parte II, item n. 1.1, p. 95-99;
GIORGIS, José Carlos Teixeira. Direito de Familia Contempordineo. cap. XIII, item n. 6, p. 308-310; DIAS,
Maria Berenice. A igualdade desigual. Revista Brasileira de Direito Constitucional, item n. 2, p. 53; item n.

6, p. 58-59.
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2.4 VULNERABILIDAD COMO DESIGUALDAD

El concepto de vulnerabilidad esta asociado a la dificultad para
controlar las fuerzas que modelan el destino personal o para defenderse de
los efectos negativos que las mismas fuerzas producen sobre el bienestar;
resulta del desencuentro o descompés entre los deseos de acceso a las
oportunidades ofrecidas por el Estado, mercado, sociedad y el éxito en el
aprovechamiento de esas oportunidades.*

En la legislacién brasilefia hay intmeras hipétesis, pudiendo
ser destacada como ejemplo la Ley Complementaria N. 80/1994
(redaccién data por la Ley Complementar. 132/2009), que organiza
a Defensoria General de la Unién, y establece en el art. 4°, Inc.
XI que es deber institucional “ejercer la defensa de los intereses
individuales y colectivos del nifio y del adolescente, de la persona de
edad avanzada, de la persona portadora de necesidades especiales, de
la mujer victima de violencia doméstica y familiar y de otros grupos
sociales vulnerables que merezcan proteccién especial del Estado”. Otra
hipétesis de reconocimiento y diferenciacién de personas vulnerables
fue introducida Cédigo Penal (Decreto-ley N. 2.84:8/194.0), que al
tratar de los crimenes sexuales contra vulnerable, en el art. 225,
entre otras alteraciones para la proteccién define la accién penal
como publica incondicionada, cuando la “victima es menor de 18
(dieciocho) afios o persona vulnerable.””

En la doctrina, la identificacién de grupos o sujetos vulnerables
puede surgir en general de dos contextos. El primero como expresion
del principio general de igualdad y la legitimidad de las diferenciaciones
de tratamiento bajo un criterio uniforme. El segundo, como designacién
a ‘categorias vulnerables’, merecedoras de un régimen de proteccién
especifica.”

26 RUIZ TAGLE-VIAL, Pablo. Pobreza y creacién de derechos fundamentales, Derecho y pobreza. cap. 11-2,
item n. I-4, p. 78.

27 LaLey N. 12.015/2009, cambi6 en el Cédigo Penal el Titulo que trataba de los “Crimenes de seduccién
y corrupcién de menores”, para denominarlo “De los crimenes sexuales contra vulnerable”, redefiniendo
las condiciones de la accién, aumentando penas y sus agravantes.

28 LOCHAK, Daniéle. Le Droit et les paradoxes de l'universalité. item n. I11.2, p. 76; GARRIDO GOMEZ,
Maria Isabel. La igualdad en el contenidoy en la aplicacion de la ley. cap. IV, p. 281. No Brasil,
especialmente no Direito Civil, ver: MARQUES, Claudia Lima; MIRAGEM, Bruno. O novo direito
privado e a protegio dos vulnerdveis. itens n. 3 e 4, p. 125-212; PENTEADO, Luciano Camargo. Familia,
crianga e sujeito de direitos vulneraveis: breves notas a luz do pensamento tomista. Revista de Direito

Privado, n. 51, p. 438 y sig., que asocia la vulnerabilidad al segundo contexto.
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2.5 DESVENTAJA COMO DESIGUALDAD

La desventaja de individuos o de grupos es también una de las
denominaciones corrientes en los idiomas latinos o germanicos, para
representar desigualdades. Desventajas son inferioridades, desequilibrios
o ausencia de ventajas.

La Ley N. 9.867/1999, que prevé la creacién de cooperativas sociales,
“constituidas con la finalidad de introducir a las personas en desventaja
en el mercado econémico, por medio del trabajo”, en el art. 3°, ayuda en
la identificacién de la desventaja social al listar los posibles integrantes
de las cooperativas, asf consideradas como personas en desventaja “los
deficientes fisicos y sensoriales, los deficientes psiquicos y mentales, las
personas dependientes de acompafiamiento psiquidtrico permanente, y
los egresados de hospitales psiquiatricos, los dependientes quimicos, los
egresados de prisiones, los condenados a penas alternativas a detencién,
los adolescentes en edad adecuada al trabajo y situacién familiar dificil
desde el punto de vista econémico, social o afectivo”.

En el mismo dispositivo legal, en el §3°, establece que “la condicién de
persona en desventaja debe ser comprobada por documentacién proveniente
de érganos de la administracién publica, resguarddndose el derecho a la
privacidad.”

El Cédigo de Defensa del Consumidor, Ley N. 8.078/1990, considera
en el art. 51, abusivas las clausulas contractuales que “coloquen en desventaja
exagerada” al consumidor, clasificindolas como incompatibles con la
equidad y con la buena fe. La Convencién sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad y de su Protocolo Facultativo, firmados en Nueva York,
el 30 de marzo de 2007, aprobada por el Decreto Legislativo N. 186, de 9
de julio de 2008, en su preambulo establece la necesidad de corregir las
desventajas soctales de las personas con discapacidad, para la bisqueda de
la igualdad de oportunidades.*

29 “Preambulo. [..]] y) Convencidos de que un pacto internacional general e integral para promover y
proteger los derechos y la dignidad de las personas con deficiencia prestara significativa contribucién
para corregir las profundas desventajas sociales de las personas con deficiencia y para promover su
participacién en la vida econémica, social y cultural, en igualdad de oportunidades, tanto en los pafses en

desarrollo como en los desarrollados.”
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En los textos de la Filosofia Moral es posible encontrar la referencia a
las desventajas y su paralelismo a las desigualdades sociales o politicas.”’En
la doctrina juridica también se identifica la referencia a las desventajas
soclales, cuando se trata principalmente del Derecho Penal, Derecho del
Consumidor, Derecho Asistencial Social y, en general, de derechos sociales.”

2.6 DISCAPACIDAD O DEFICIENCIA COMO DESIGUALDAD

Discapacidad o deficiencia es la reduccién comparativa de
un poder o capacidad. Es la pérdida o anormalidad de una funcién o
estructura anatémica, fisica o psiquica capaz de generar la incapacidad
para el desempefio de ciertas actividades en parametros medios.?’Para
la Convencion Interamericana para la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacion contra las Personas Portadoras de Discapacidad, art. 1, “el
término “discapacidad” significa una discapacidad fisica, mental o sensorial,
ya sea de naturaleza permanente o temporal, que limita la capacidad de
ejercer una o mds actividades esenciales de la vida diaria, que puede ser
causada o agravada por el entorno econémico y social”.

La Constitucién Federal, en diversos dispositivos da atencién especial
para la discapacidad: a) art. 7°, Inc. XXXI, establece la “prohibicién de
cualquier discriminacién en loque refiere a salario y criterios de admisién
del trabajador portador de discapacidad;” b) art. 23, Inc. II, define como
comtn la competencia de los entes federativos para “cuidar de la salud y
asistencia publica, de la proteccién y garantia de las personas portadoras
de discapacidad”; c) en el art. 24, define como competencia comun de la
Unién, Estados y Distrito Federal para legislar sobre la “proteccién e
integracién social de las personas portadoras de discapacidad™; art. 37,
Inc. VIII, el deber obediencia de la administracién ptblica de reservar en
ley “porcentual de los cargos y colocaciones putblicas para las personas
portadoras de discapacidad”.

30 LUHMANN, Niklas. Teoria politica en el Estado de Bienestar. parte 1, cap. 1, p. 31-33; TAYLOR, Charles.
A politica de reconhecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento, item n. II, p.
60 e 63; GARGARELLA, Roberto. Introduccion, Derecho y grupos desavantajados. p. 11-30; FISS, Owen.
Grupos y clausula de igual proteccién. Derecho y grupos desavantajados. p. 187-167; FALCON Y TELLA,
Marfa José. Equidad, derecho y justicia. cap. 2, item n. 3.1.3, p. 268.

31 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais e processo: o direito a protegdo e promogio da satide
entre tutela individual e transindividual, Revista de Processo, n. 199.

32 Sobre igualdad y personas condeficiencia o contrastornoshay una incipiente pero extensa bibliograffa:
MUSSE, Luciana Barbosa. Novos sujeitos de direito: as pessoas com transtorno mental na visdo da bioética

e do biodireito. cap. 4, p. 78-118.
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En el plano normativo infra-constitucional hay diversosdiplomas

que se refieren a la discapacidad, como la Ley N. 8.742/1993, Ley Organica
de la Asistencia Social,*el Decreto N. 4.228/2002,** entre otros tantos
que tratan de accesibilidad, educacién, trabajo, infraestructura urbana,
transporte, beneficios sociales, ejecucién penal, etc.

En la doctrina brasilefia e hispanoamericana la discapacidad, su

asociacién con la igualdad y desigualdad y su proteccién, son ampliamente
tratadas hace més de dos décadas.”

33 Art. 20. El beneficio de prestacién continuada es la garantia de un salario minimo mensual a la persona con

34

deficiencia y a personas con 65 (sesenta cinco) afios 0 mas que comprueben no poseer medios de sustento
propio o de parte de su familia. [..] § 2° Para efectos de concesién de este beneficio, se considera persona

con deficiencia aquella que tiene impedimentos de largo plazo de naturaleza fisica, mental, intelectual o
sensorial, los cuales, en interaccién con diversas barreras, pueden obstruir su participacién plena y efectiva
en la sociedad en igualdad de condiciones con las demas personas. § 3° Se considera incapaz de sustentar a la
persona con deficiencia o a personas con 65 (sesenta cinco) afios o mas, la familia cuyo ingreso mensual per
capita sea inferior a 1/4 (un cuarto) del salario minimo. [.]] § 5° La condicién de admisién en instituciones

de permanencia prolongada no perjudica el derecho del anciano o de la persona con deficiencia al beneficio
de prestacién continuada. § 6° La concesion del beneficio estara sujeta a la evaluacion de la deficiencia y del
grado de impedimento de que trata el § 2° compuesta por evaluacién médica y evaluacién social realizadas
por médicos expertos y por asistentes sociales del Instituto Nacional de la Seguridad Social - INSS. [..7] §

9° La remuneracién de la persona con deficiencia en la condicién de aprendiz no serd considerada para fines
del célculo a que se refiere el § 3° de este articulo. [..] Art. 21. El beneficio de prestacién continuada debe

ser revisado cada dos afios para evaluacién de la continuidad de las condiciones que le dieron origen. [. ]

§ 8° El desarrollo de las capacidades cognitivas, motores o educacionales y la realizacién de actividades no
remuneradas de habilitacién y rehabilitacién, entre otras, no constituyen motivo de suspensién o cesacién del
beneficio de la persona con deficiencia. § 4° La cesacién del beneficio de prestacién continuada concedido a la
persona con deficiencia no impide nueva concesién del beneficio, desde que atendidos los requisitos definidos
en reglamento. Art. 21a. El beneficio de prestacién continuada sera suspendido por el érgano concedente
cuando la persona con deficiencia ejercer actividad remunerada, incluso en la condicién de micro-emprendedor
individual. § 1° Extinta la relacién laboral o la actividad emprendedora de que trata el caput de este articulo y,
cuando sea el caso, finalizado el plazo de pago del seguro-desempleo y no habiendo adquirido el beneficiario
derecho a cualquier beneficio de la seguridad social, podra ser requerida la continuidad del pago del beneficio
suspendido, sin necesidad de realizacién de pericia médica o reevaluacion de la deficiencia y del grado de

incapacidad para ese fin, respetado el periodo de revision previsto en el caput del art. 21.

Decreto N. 4.228, de 13 de mayo de 2002, que creaba el Programa Nacional de Acciones Afirmativas, instituye el
Comité de Evaluaciéon y Acompafnamiento del Programa Nacional de Acciones Afirmativas, que posee entre sus
objetivos, art. 3% “VI - promover a sensibilizacién de los funcionarios publicos para la necesidad de proteger los
derechos humanos y eliminar las desigualdades de género, raza y las que se vinculan a las personas portadoras
de deficiencia;” y “VII - articular acciones y participaciones con emprendedores sociales y representantes de los

movimientos de afro -descendientes, de mujeres y de personas portadoras de deficiencia;”

ARAUJO, Luiz Alberto David. Defesa dos direitos das pessoas portadoras de deficiéncia. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. CASTILLO FERNANDEZ, Didimo. Integragio social das pessoas com alguma deficiéncia:
daideologia do déficit ao paradigma da diferenga. Desigualdades na América Latina: novas perspectivas analiticas,

p- 189-206; RINALDI, Walter. Giustizia e povertd: universalismo dei diritti, formazione delle capacita, p. 11-26.
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La jurisprudencia del STF también ha reconocido y asociado la
discapacidad a la desigualdad, que puede merecer tratamiento por parte
de acciones afirmativas:

[.J Concurso publico. Candidato portador de discapacidad visual.
Ambliopia. Reserva de vacante. Inc. VIII del art. 37 de la CF. § 2°
del art. 5.° de la Ley 8.112/90. Ley 7.853/89. Decretos 3.298/99
y 5.296/2004. 1. El candidato con visién monocular padece de
discapacidad que impide la comparacién entre los dos ojos para saberse
cual de ellos es el ‘mejor’. 2. La visién univalente - comprometedora
de las nociones de profundidad y distancia — implica una limitacién
superior a la discapacidad parcial que afecte los dos ojos. 3. La
reparacion o compensacion de los factores de desigualdad factica con
medidas de superioridad juridica constituye una politica de accién
afirmativa que se inscribe en los cuadros de la sociedad fraterna,
que se lee desde el preambulo de la Constitucién de 1988. 4. Recurso
ordinario proveido.”(STF. ROMS 26.071-1, 1* Turma, rel. min. Carlos
AyresBritto, J. 13/11/2007, v.u., DJe 1/2/2008)

2.7 DESEQUILIBRIO COMO DESIGUALDAD

Desequilibrio es desproporcién, desacuerdo o desajuste que impide
la participacién social o comunitaria en igualdad de condiciones, siendo,
por eso, asociada a la desigualdad.

La Constitucién Federal, en el art.146a (afiadido por la EC N.
42/20083) prevé que “Ley complementaria podra establecer criterios
especiales de tributacién, con el objetivo de prevenir los desequilibrios
de la competencia, sin perjuicio de la competencia de la Unién, por ley,
establecer normas de igual objetivo.”

En la doctrina y en la jurisprudencia la expresién es ampliamente
utilizada para apuntar principalmente al desajuste en ecuaciones econémico-
financieras resultante de contratos administrativos.*

36 STF.ADIn n. 2.649-6, rel. min. Cdrmen Lucia Antunes Rocha, j. 8/5/2008; STF. Sessdo Plenaria. MC na
ADIn 4.451,rel. Carlos Ayres Britto, j. 2/9/2010, sobre la censura previa en la actividad periodistica en el
periodo electoral; TSE - AgRg 12.103(38827-62.2009.6.00.0000), rel. min. Dias Toffoli, j. 3/5/2011, sobre

el abuso del poder econémico en las elecciones.
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2.8 ASIMETRIA COMO DESIGUALDAD

Asimetria es la diferencia entre medidas, cantidades u otro factor
objetivo mensurable, desproporcién entre partes de un objeto de comparacién
o entre dos bienes.

La Ley N. 12.288/2010 “instituye el Estatuto de la Igualdad Racial,
destinado a garantizar a la poblacién negra a efectividad de la igualdad de
oportunidades, la defensa de los derechos étnicos individuales, colectivos y
difusos y el combate a la discriminacién y a las demds formas de intolerancia
étnica” y considera “desigualdad de género y raza: asimetria existente en el
ambito de la sociedad que acenttia la distancia social entre mujeres negras
y los demds segmentos sociales” (art. 1°, par. Unico, Inc. IT).

En la doctrina es escasa la referencia directa al término asimetria,
como desigualdad, aunque se puedan identificar trabajos en ese sentido
relacionados a los derechos humanos.*”

La jurisprudenciarealiza la misma asociacién entre tales términos,
a veces mostrando indistintamente, también, la expresién discriminacion
u otras.*

2.9 DESPROPORCIONALIDAD COMO DESIGUALDAD

Asf como la igualdad estd asociada a la proporcionalidad,®la
desproporcionalidad necesariamente se asocia a la desigualdad.

La legislaciéon no hace esa asociacién, siendo més evidente en la
doctrina y en la jurisprudencia.

37 SANTOS, Boaventura de Souza. Introdugéo: as tensdes do mundo ocidental. Reconhecer para libertar:
os caminhos do cosmopolitismo multicultural. item n. 1, p. 435; REICHER, Stella C. SUR - Revista
Internacional de Direitos Humanos. Diversidade humana e assimetrias: uma releitura do contrato social sob
a Otica das capacidades. v. 8, n. 14, jun. 2011. p. 173-185.

38 STF. ADInn. 2.591-1, rel. min. Carlos Mario da Silva Velloso, j. 7/6/2006, sobre la sujecién de las instituciones
financieras a las reglas protectoras del Cédigo de Defensa del Consumidor. STF. Tribunal Pleno. RE
453.740-1, rel. min. Gilmar Mendes, j. 28/2/2007, sobre limites en las tasas de intereses pagado por la
Administracién en deudas con empleados; STF. Sessdo Plenaria. MC na ADIn 4.451,rel. Carlos Ayres

Britto, j. 2/9/2010, sobre la censura previa en las actividades periodisticas en el periodo electoral.

89 FALCON Y TELLA, Mar{a José. Equidad, derecho y justicia. cap. 2, item n. 8.1.8, p. 267-270.



Jefterson Caris Guedes 25

En la jurisprudencia, los mismos juzgados antes referidos usan
indistintamente las expresiones desigualdad y desproporcionalidad.*

2.10 INEQUIDAD COMO DESIGUALDAD

Equitativo tiene origen en aequitas y esta asociado a la equidad y a
lo que es ecuo, al paso que inequidad es su anténimo, equivalente a lo que
es inequitativo, desigual o desproporcional.

En la legislacién brasilefia no es corriente la expresién inequitativo
o inequidad, pero es prédiga en la versién positiva: equitativa, equitativo™
e inclusive la expresién equidad, visto como forma de aplicacién de la ley
tiene aplicaciones conocidas.**

MaRria Jost FaLcony TELLA define la equidad actual como “la cualidad
o propiedad que toda norma de Derecho puede tener cuando realiza las
exigencias de la justicia en su aplicacién a las relaciones concretas*””
pudiéndose concluir que inequitativa es la norma que no realiza las exigencias
de justicia. En este sentido, equitativa es la relacién justa e inequitativa la
injusta o desigual, autorizando la asociacién entre desigualdad e inequidad.

En cuanto a la jurisprudencia se puede decir lo mismo que fue dicho
de la doctrina, siendo abundantes las referencias a la equidad y escasas
en cuanto a la inequidad.

2.11 DISCRIMINACION COMO DESIGUALDAD

La Constitucién dispone que la ley debe punir la discriminacién
atentatoria a los derechos y libertades fundamentales (art. 5° Inc.
XLI). Como dicho anteriormente, se asocia el término discriminacién
con la referencia con la una diferenciacién subjetiva, no razonable y
desproporcional y, por lo tanto, una diferenciacién no justificada.**Se

40 STF. RE 597.285-2. rel. min. Enrique Ricardo Lewandowski, j. 27/8/2009, sobre cupos raciales y reserva
de vacantes en universidades;

41 Leyn. 10.406/2002 (Cédigo Civil), art.928; Ley n. 9.795/1999, art.17, Ley n. 8.935/1994, art. 13, inc.I; Ley
n. 8.118/1991, art. 4°, inc.I; Ley n. 12.187/2009, art.3°, inc.II1.

42 Leyn. 5.869/1073 (Cédigo de Proceso Civil), art. 20, § 4°; Ley n. 9.099/1995 (Ley de los Juzgados Especiales
Civiles y Criminales), art. 25.

48 FALCON Y TELLA, Marfa José¢. Equidad, derecho y justicia. cap. 4, item n. 8, p. 131.

44 ASIS, Rafael de; AIELLO, Ana Laura; BARRIFI, Francisco; CAMPOY, Ignacio; PALACIOS,
Augustina. Sobre la accesibilidad universal en el derecho. Introduccion, Sobre la accesibilidad universal en el

derecho. item n. 2.4.3, p. 40.
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asocia también la desigualdad a la discriminacién,*” a la pobreza,*® al
tratamiento diferenciado.*”

La jurisprudencia asocia los dos términos en varias situaciones,
especialmente en decisiones de materia constitucional en el Supremo
Tribunal Federal.*®

La discriminacién tiene el sentido de violacién de un derecho con
base en criterio racial.*’Sedenomina discriminacién inversa o discriminacién
positiva la politica de acciones afirmativas, vista como técnica compensatoria,
como forma de ejercicio pleno de la ciudadanfa.”

2.12 DESEQUIPARACI()N COMO DESIGUALDAD

A desequiparaciénestd mas relacionada al tratamiento diferenciado
y su uso es mas comun en la doctrina y jurisprudencia, como técnica
legitima o no de distinguir situaciones.

CELsO ANTONIO BANDEIRADE MELLOes uno de los autores que mas
ampliamente usa la expresién, como equivalente a tratamiento desigual o
diferenciado.”’ En la jurisprudencia el término también ha sido utilizado
ahora para identificar medidas tributarias especificas para ciertos

45 TAYLOR, Charles. A politica de reconhecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento.
item n. II, p. 60.

46 MAURINO, Gustavo. Pobreza y discriminacion: la proteccién constitucional para los més humildes, E/
derecho a la igualdad: aportes para un constitucionalismo igualitario. item n. V, p. 337-340.

47 RIOS, Roger Raupp. O principio da igualdade e a discriminagdo por orientag¢do sexual: a homossexualidade no

direito brasileiro e norte-americano. parte I, item n. 1.1, p. 94-95;

48 STF.ADInn. 4.277. rel. Carlos Ayres Britto, j. 5/5/2011, sobre uniones homo-afectivas; STF. RE 597.285-
2. rel. min. Enrique Ricardo Lewandowski, j. 27/8/2009, sobre cupos raciales y reserva de vacantes en
universidades; STF. Tribunal Pleno. RE 453.740-1, rel. min. Gilmar Mendes, j. 28/2/2007, sobre limites en
las tasas de intereses pagado por la Administracién en deudas con empleados; STF. ADIn 2.649-6. rel. min.
Carmen Licia Antunes Rocha, j. 8/5/2008, sobre boleto de transporte gratis a portadores de deficiencia.

49 SILVA JUNIOR, Hédio. Direito de igualdade racial- aspectos constitucionais, civis e penais. item n. 1.2.10, p. 25-26.

50 La ciudadanfa implicarfa el derecho la satisfaccién de necesidades bésicas, mediante prestaciones o
reglamentaciones compensatorias del Estado. Ver NEVES, Marcelo. Estado Democritico de Direito
e discriminagio positiva. Multiculturalismo e racismo: uma comparagio Brasil-Estados Unidos, p. 254
NEVES, Marcelo. Estado Democritico de Direito e discriminagdo positiva. Multiculturalismo e racismo:
uma comparagio Brasil-Estados Unidos. p. 28.

51 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Principio da isonomia: desequiparagdes proibidas e desequiparagdes

permitidas. Revista Trimestral de Direito Publico, n.1.
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sectores agricolas o industriales,” o en el reconocimiento de un derecho
de preferencia constitucional al acreedor portador de enfermedad grave.*

2.13 DESFAVORECIMIENTO COMO DESIGUALDAD

La Constitucién, al distribuir las competencias federativas
comunes (art. 23, Inc. X), afirma que “combatir las causas de la pobreza
y los factores de marginacién, promoviendo la integracién social de
los sectores destavorecidos” es deber todos los entes de la Federacién.
El desfavorecimiento es también apuntado como una de las formas de
desigualdad, mereciendo correccién en algunos casos por la politica de
“discriminacién positiva”, que ofrece “ventajas competitivas” para grupos
asf considerados.’

2.14 MARGINACION COMO DESIGUALDAD

Marginacién y marginalidad son expresiones polisémicas, aunque
predominantemente asociadas a la pobreza, pero que se reflejan sobre la
insercién social, cultural y econémica, caracterizdndose como una fuga del
tdeal tipo, acotado por la pertenencia a cierto grupo social, cierta cultura

52 “La ‘ratio’subyacente al tratamiento normativo estipulado por la Ley n® 8.393/91 (art. 2°), desde los propios
reflejos que proyecta en el drea econémico-fiscal, pone en evidencia que la delimitacién de orden espacial
condicionante del acceso del contribuyente al beneficio legal de la exencién tributaria, en materia de IPI
sobre el azticar de cafia, fue establecida con el fin precipuo de viabilizar la plena realizacién de objetivo estatal
claramente calificado por la nota de la extra-fiscalidad. Es que la mencionada exencién, tal como prevista
en el art. 2° de la Ley n° 8.893/91, objetiva politicas gubernamentales, cuya ejecucién le incumbe conferir
efectividad al art. 8°, incisos II y III, de la Constitucién de la Repuiblica, ya que, en ese sentido, la funcién
extra-fiscal del tributo actia como instrumento de promocién del desarrollo nacional y de superacién de
las desigualdades sociales y regionales. En realidad, la desequiparacion operada por norma legal en causa
encuentra su fundamento racional en la necesidad del Estado de [...] efetivar en los estrictos limites de su
competencia constitucional.” (STF. AgRg 360.461-7, rel. José Celso de Mello Filho, j. 06/12/2005). Ver
también: STF. Tribunal Pleno. MS n. 15627, Relator Min. EvandroLins, j. 23/11/1966 e STF. Tribunal
Pleno. RMS n. 14244/PR. Relator Min. VictorNunes, j. 18/05/1965.

53 “[..J el principio delaigualdad, dirigido tanto al legislador, como al operador del derecho, fue consagrado en el
“caput” del articulo 5° de la actual Constitucién de la Reptiblica y constituye, “especialmente en paises pobres y
con groseras esferas de desigualdad socio-econémica, la medida del sistema juridico para la construccién o la
reconstruccion de una sociedad justa” (ROCHA, Cérmen Liicia Antunes. O principio constitucional da igualdade.
Minas Gerais: Ed. Lé S.A., 1990, p. 40). De acuerdo con la ilustre maestra, tal principio “cumple, pues, una
funcién social determinante para el Poder Ptiblico de transformar, por su vigor impositivo, las condiciones
sociales para tornarlas niveladas en el plano socio-econémico para la plena eficacia de la norma principiol6gica”
(ob. cit., p. 44), tornando vedadas desequiparaciones que substraigan algunos derechos asegurados a otros. La
igualdad obliga al Poder Publico, ademis, “en el ejercicio de cualquiera de sus actividades, a romper diferencias
socioecon6micas y politicas que establezcan distinciones entre los hombres en su esencia, en su origen humana
y en su destino digno, haciéndolo, necesariamente, en su actuacién concreta y prolongada” (ob. cit., p. 44).
(TST. RO 17225-51.2010.5.04.0000, rel. Rosa Maria Weber, j. 8/10/2011).

54 TAYLOR, Charles. A politica de reconhecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento.

item n. II, p. 60.
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o clerto estamento econémico. La Constitucién de 1988, art. 3°, Inc. III,
incluye la marginacién como un mal que debe ser erradicado, al lado de la
pobreza y de las desigualdades sociales y regionales. Esa asociaciéon viene
siendo hecha por la doctrina al lado de la pregunta sobre la existencia de
un verdadero Estado democritico de derecho en una sociedad desigual y
tolerante con la pobreza y a la marginalidad.” De ese modo, tanto la ley
como la doctrina asocian marginacién a la desigualdad y pobreza.

2.15 DIFERENCIA COMO DESIGUALDAD

La diferencia es vista hoy como una proyeccién de la propia
identidad, como un derecho, mereciendo el tratamiento también
diferenciado y respetuoso originado del reconocimiento de valores que
deben ser identificados, mantenidos y protegidos por todo lasociedad.
La Constitucién hace referenciaa la diferencia no exactamente en lo que
refiere a la desigualdad entre personas, sino entre situaciones, tributos,
remuneracién etc.”” De modo general, la discriminacién es condenada,
pues: “la supuesta sociedad justa e ignorante de las diferencias es, no
solo inhumana (porque suprime identidades), sino también ella misma
extremadamente discriminatoria, de una manera sutil e inconsciente”.”’
En general la diferencia, como desigualdad, se considera como una
caracteristica que debe ser protegida por la ley, si se la reconoce como
tal, siendo, en este sentido, una desigualdad que merece ser conservada,
por integrar el patrimonio individual de cierto sujeto social o de un grupo
integrante de la sociedad.

La férmula de la diferenciacién y del respeto a la diferencia encuentra
lugar en la doctrina brasilefia, desde las posiciones de autores como
MARCELO CaMPOs GALUPPO, ALVARO Souza CRUZ y JOAQUIM BARBOSA, su
justificativa en las propias necesidades sociales y de garantia del principio
de la igualdad.”®

55 BALSAN FrancysLayne. Pobreza e desigualdade social no estado democritico de direito: o caso brasileiro
Revista Internacional de Direito e Cidadania, n. 8, p. 125-137.

56 CF utiliza la expresion diferencia al prohibir la diferencia de salarios (art. 7° Inc. XXX); impedir la diferencia
de remuneracién entre categorfas superior a 10% (en el art. 93, Inc. V); prohibir la diferencia tributaria entre

bienes y servicios tomando en consideracion la procedencia o el destino (art. 152) entre otras situaciones.

TAYLOR, Charles. A politica de reconhecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento.

item n. II, p. 60.

58 GALUPPO, Marcelo Campos. Igualdade e diferenga: Estado Democratico de Direito a partir do pensamento
de Habermas, p. 216; SOUZA CRUZ, Alvaro Ricardo. Direito a diferenga. cap. 11, p. 15.
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2.16 MULTICULTURALIDAD O MULTICULTURALISMO COMO DESI-
GUALDAD

El multiculturalismo esta asociado, para CHARLES TAYLOR, “[...] a
otra exigencia que estamos ahora considerando, que es la de que todos
reconozcan el valor igual de las diferentes culturas; que las dejemos,
no solo sobrevivir, sino también admitamos su mérito”.”” Si, a pesar de
distintas las culturas, tengan ellas igual valor, pueden asi reconocerse y
como tal deben ser tratadas.

La Constitucién define lo que es el patrimonio cultural a ser
protegido,® que incluye los “modos de crear, hacer y vivir”, reconociendo
la garantfa estatal a “todos el pleno ejercicio de los derechos culturales
y acceso a las fuentes de la cultura nacional, y apoyara e incentivara la
valorizacién y la difusiéon de las manifestaciones culturales” (art. 215),
con especial atencién a las “manifestaciones de las culturas populares,
indigenas y afro-brasilefias, y de las de otros grupos participantes del
proceso civilizatorio nacional” (art. 215, § 1°).

En las sociedades multiculturales, la diferencia es la principal
fuente de identidad y de reconocimiento por el restante de la comunidad,
con vistas a la obtencién de un tratamiento igualitario amplio, “concebido
como la no discriminacién con base en creencias religiosas, ideolégicas,
diferencias de género, orientacién sexual y status social”.®' La literatura
técnica brasilefia, a lo largo de las tltimas dos décadas, ha tratado del
multiculturalismo en los planos del Derecho, de la Ciencia Politica, de la
Sociologia y de la Filosofia.

59 TAYLOR, Charles. A politica de reconhecimento, Multiculturalismo. item n. V, p. 84.

60 Art. 216. Constituyen patrimonio cultural brasilefio los bienes de naturaleza material e incorpérea, considerados
individualmente o en conjunto, portadores de referencia a la identidad, a la accién, a la memoria de los
diferentes grupos formadores de la sociedad brasilefia, entre los cuales se incluyen: I - las formas de expresién;
IT - los modos de crear, hacer y vivir; ITI - las creaciones cientificas, artisticas y tecnolégicas; IV - las obras,
bienes, documentos, edificaciones y demés espacios destinados a las manifestaciones artistico-culturales;
V - los conjuntos urbanos y lugares de valor histérico, paisajistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico,
ecolégico y cientifico.

61  DOBROWOLSKI, Samantha Chantal. 4 construgdo social do sentido da Constitui¢do na democracia contempordnea:
entre soberania popular e direitos humanos, item n. 4.3, p. 238. Sobre la relacién homo-erética u homo-
afectiva ver: GIORGIS, José Carlos Teixeira. Direito de Familia Contempordineo, cap. XIII, p. 287-316;
DIAS, Maria Berenice. A igualdade desigual. Revista Brasileira de Direito Constitucional, p. 53, examinando
las desigualdades brasilefias, asegura no existir la igualdad proclamada, cuando se trata de cuestiones de

orientacién sexual.
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En la Jurisprudencia atn falta el reconocimiento del
multiculturalismo brasilefio, como reconoce el ministro CELSO DE
MEeLLoen el Fallo de ADIn N. 1.856, propuesta contra la reglamentacién
estadual de la pelea de gallos, con el fundamento de que esta practica se
justifica en el marco de la variedad multicultural de las regiones del
pais.® Por consiguiente, falta también la identificacién de las diferencias
entre el multiculturalismo y la desigualdad.

4 CONCLUSION

Para finalizar, se debe reiterar la inadecuacién de la técnica legislativa
que expande nominalmente un concepto tnico: la desigualdad, para
denominarla de varias formas, dificultando la adecuada aprehensién del
fenémeno social. La multiplicidad de denominaciones, justificada en algunos
casos, no encuentra razones técnicas lingiifsticas o inclusive féticas a
justificar tamana variedad.

Por el contrario, la falta de uniformidad permite el enmascaramiento
de situaciones que, aunque idénticas, pasan a ser tratadas por la ley como
diversa en virtud de las diferentes denominaciones atribuidas a los
fenémenos facticos tomados por el derecho.

En este sentido, el objetivo primero de reunir y apuntar las fuentes
legales en donde estan situados es atendido por el trabajo, que presenta
la mayor parte de esas denominaciones, restando una profundizacién, la
indagacién de las razones de esa diversidad y el posible acompafiamiento
de su continuacién.

62 “Con relacién a la materia existe, hoy, en Brasil, una jurisprudencia adecuada, una doctrina clara y una
accién del legislador que camina en la misma direccion. [.]]. Cabe, por eso, aguardar para ver como el STF
se pronunciard en algin caso dotado de mayor complejidad, representando verdaderamente un choque entre
derechos culturales y otros bienes o derechos constitucionales protegidos, cuando las manifestaciones
culturales, a contramano de las précticas hegemoénicas, compongan el niicleo de la identidad de grupos
especialmente protegidos por la Constitucién, como es el caso, en sintonfa con lo que proclama el art. 215
de la CF/1988, de los indigenas y los afro-brasilefios. Aqui, las distintas formas de comprensién de los
derechos culturales, incluso aquellas tributarias de una filosoffa multiculturalista, habrén de ser exploradas,
lo que no ocurrié, por innecesario, en la decisién que traté de la peleas de gallo (STF. ADIn N. 1.856, rel.
José Celso de Mello Filho, J. 26/5/2011, v.u., DJe 14/10/2011).
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1 DA CATARSE PANCONSTITUCIONAL

Na virada do século XX para o século X X1, a nogio de que qualquer nova
organizago juridica ou politica que surge tem uma constituigao foi amplamente
disseminada. Esse conceito da Constitui¢do pode ser chamado “histérico-
universal™, por sugerir que, pelo menos, em todos os estados historicamente
formados, houve ou hia uma constituicio, de acordo com a férmula “nenhum
Estado sem constituigfo”.? Em uma perspectiva de histéria da constituigio,
Koselleck amplia o conceito para incluir “todas as institui¢des legalmente
reguladas e suas formas de organizagdo, sem as quais uma comunidade social de
agdo ndo é politicamente capaz de agir”. E ele esclarece isso da seguinte forma:

Minha proposta de que a histéria da constituigio deveria abranger
todos os dominios caracterizados pela repetibilidade em virtude de
normas juridicas visa superar, portanto, a fratura entre as histérias
pré-modernas do direito e histérias modernas da Constitui¢io e, assim,
a tematizar inclusive fendmenos pds-estatais e, em certa medida,
supraestatais, nio apenas interestatais, de nossa época.*

Thornhill também propde um conceito de constituigdo “em
termos que pode ser aplicado a muitas sociedades em diferentes perfodos
histéricos”, embora limitando sua visido de constitui¢do ao “fato de que
ela se refere primariamente as fungdes dos estados [em geral, ndo dos
estados modernos — MN] e estabelece uma forma legal relativa ao uso
do poder pelos Estados ou, no minimo, por atores que detém ou utilizam
autoridade publica™. Entretanto, a proposta mais extrema de um conceito
histérico universal é oferecida por Teubner nos seguintes termos: “ndo
apenas ubi soczetas, 1bi ius, como uma vez disse Grotius, mas sim ubz
soctetas, 1bi constitutio.”

2 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1991. p.59 59.

3 BIAGGINI, Giovanni. “Die Idee der Verfassung — Neuausrichtung im Zeitalter der Globalisierung?”.
Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht (Basileia/Munique: Helbing & Lichtenhahn), v. 141 (119 na nova
série), 2000. p. 445-476, p. 447.

4 KOSELLECK, Reinhart. “Begriftsgeschichtliche Probleme der Verfassungsgeschichtsbeschreibung”. In:
Koselleck, Reinhart. Begriffsgeschichten. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 2006. p. 365-401, p. 370-8.

5  THORNHILL, Chris. 4 Sociology of Constitutions: Constitutions and State Legitimacy in Historical-
Sociological Perspective. Cambridge: Cambridge University Press, 2011. p. 11. Diferentemente do
que sugere Thornhill, entendo que essa discussdo ndo deve ser confundida com a questéo referente a
existéncia ou nio de “constituigdes formalmente escritas” (idem, p. 9-10).

6 TEUBNER, Gunther. Verfassungsfragmente: gesellschaftlicher Konstitutionalismus in der Globalisierung.
(Berlim: Suhrkamp, 2012. p. 63 [trad. ingl.: Constitutional Fragments: Societal Constitutionalism and

Globalisation. Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 35 — a referéncia a Grotius s6 aparece na tradugio].
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Com efeito, essa compreensdo abrangente de constituigdo, que implica
um verdadeiro panconstitucionalismo, esta associada, em certa medida, a
ambiguidade do préprio termo °, “constitui¢do”. A este respeito, Anténio
Hespanha aponta para o carater plurivoco da palavra “constitui¢do”, que,
além de implicar variagdes histéricas no seu significado politico-juridico,
ultrapassa a dimensdo do mundo cultural, denotando disposi¢oes biolégicas
ou fisicas”. Mas cabe advertir que um excessivo apego ao significante pode
afastar-nos da compreensio de seu significado (semantico) e sua fungéo
(pragmatica) em determinado contexto social ou histérico. O perigo, nessas
circunstancias, é cairmos em “falacias de ambiguidade”, que ocorre quando,
discutindo em torno de uma mesma palavra como expressio linguistica, cada
participante da discussio est4 se referindo a diferentes conceitos.® A questio
que se pde, entdo, é remover esse perigo, tentando definir o significado e
a fungio histéricos do conceito de constitui¢do em sentido moderno. A
tendéncia a “anacronismo” na prépria localizagio histérica do conceito,
apenas na busca de equiparar instituigdes, estruturas e processos sociais do
passado com os do presente, torna dificil contextualizar as bases societarias
da constituigdo moderna: o conceito perde tanto o seu significado histérico
quanta a sua fungdo juridico-politica. Pode-se dizer que o préprio Koselleck
também tende a anacronismo, alargando o conceito de constitui¢do para
abarcar historicamente institui¢des e experiéncias marcantemente diferentes.

Se tomarmos como exemplo o termo “Politefa” (IToAteial),
especialmente na formulagdo aristotélica, referente as caracteristicas
estruturais e teleolégicas da polis,” poderemos observar que sua tradugéo
por “constitui¢io” apareceu no perfodo das revolugdes constitucionais do
século X VIII. Até entdo, era corrente traduzir esse termo do grego antigo
pela palavra inglesa “#“Government™'* Atualmente, as vezes, é traduzido por
“regime” (politico). Sua tradugdo por constituigdo é um tipico anacronismo da
era das revolugdes liberais. Em geral, quando se utiliza o conceito histérico-
universal de constituigdo, ndo se trata apenas do sentido empirico, mas
também de uma referéncia a estrutura social ou politico-juridica bésica de
uma organizagdo, instituigdo ou sociedade, tanto na sua dimensao factual

N

HESPANHA, Anténio Manuel. Guzando a mao invisivel: direito, Estado e lei no liberalismo monérquico

portugués. Coimbra: Almedina, 2004. p. 67 ss.

8  COPI, Irving M. Introduction to Logic. 2. ed. Nova York: Macmillan, 1961. 73 ss.

9  ARISTOTELES. Politics. Edigio bilingue com uma tradugio inglesa de H. Rackham. Cambridge, MA/
Londres: Harvard University Press, 1944. 173 (I11, 1, 1274b), 201 (I, 6, 1278b), 281 (IV, 1, 1289a).

10 STOURZH, Gerald. “Vom aristotelischen zum Liberalen Verfassungsbegriff: Staatsformenlehre und

Fundamentalgesetze in England und Nordamerika im 17. und 18. Jahrhundert”. In: Stourzh, Gerald.

Wege zur Grundrechtsdemokratie: Studien zur Begriffs- und Institutionengeschichte des Liberalen

Verfassungsstaates , Vienna/Coldnia: Bohlau, 1989. p. 1-35, p. 3 ss.
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quanto contrafactual, ou melhor, suas expectativas cognitivas e normativas.
A questdo sobre o significado e a fungio da constitui¢do como um artefato
do Estado e da sociedade modernos é desconsiderada. Pelo menos, é muito
dificil analisar a especificidade do significado e da fungdo da constitui¢do
como — nas palavras de Luhmann —uma das “poucas aquisi¢des da civilizagdo
moderna” que sdo “resultado de um planejamento intencional™, quando
as ferramentas analfticas a serem utilizados sio esses conceitos histérico-
universais.'”” Ao contrério do que afirma Thornhill, Luhmann n&o aceitou
“latitude na defini¢éio de Constituigfo™?, antes propds um conceito muito
estrito de Constitui¢do: “Minha tese serd que o conceito de Constituigdo,
ao contrario da primeira impressdo, reage a uma diferenciagdo entre direito
e politica e, de fato, dito fortemente, a diferenciagio plena desses dois
sistemas funcionais e a necessidade de conexio que daf resulta.”* Na era
das revolugdes liberais, a nova palavra emergente “constitui¢do” e o seu
significado corresponderam a transformacdes estruturais na sociedade."

Esse problema relaciona-se com o fato de que a constituigdo
tornou-se “suporte de esperanga”. De fato, os conceitos de constituigfio
e constitucionalizagio tornaram-se parte de uma “ofensiva vitoriosa™"’,
passando a ser usados como um “conceito politico de luta™®. Assim, eles
correspondem ao que Reinhart Koselleck chama de “conceitos antitéticos
assimétricos”, os quais desqualificam moralmente aqueles que se lhes opdem,
mediante a introdugdo de “um significado depreciativo” que, para os seus
adversarios, “pode equiparar-se linguisticamente a uma privagio, facticamente
a uma espoliagio”” Na medida em que “constituigio” em sentido moderno

11 LUHMANN, Niklas. “Verfassung als evolutionire Errungenschaft”. Rechtshistorisches Journal (Frankfurt
am Main: Lowenklau), v. 9, 1990. p. 176-220, p. 176.

12 Cf. Idem, p. 212.
13 THORNHILL, op. cit., p. 19.
14 LUHMANN. op. cit, p. 179-80.

15 Idem, p. 177. Luhmann invoca, nessa passagem, SKINNER, Quentin. “Language and Political Change”.
In: Ball, T; Farr, J.; Hanson, R.L. (orgs.). Political Innovation and Conceptual Change (Cambridge:
Cambridge University Press), 1989. p. 6-23.

16 BIAGGINI, op, cit., p. 465.

17 Idem, p. 447 ss; Wahl, Rainer. “Konstitutionalisierung — Leitbegriff oder Allerweltsbegriff?” In: Eberle,
C.E; Ibler, M; Lorenz, D. (orgs.). Der Wandel des Staates vor den Herausforderungen der Gegenwart:
Festschrift fiir Winfried Brohm zum 70. Geburtstag (Munique: Beck), 2002, pp. 191-207, p. 191

18 TAGGINTI, op. cit., p. 464
19 KOSELLECK, Reinhart. “Zur historisch-politischen Semantik asymmetrischer Gegenbegrifte”. In
Koselleck, Reinhart. Vergangene Zukunft: Zur Semantik geschichtlicher Zeiten. Frankfurt am Main:

Suhrkamp, 1989. p. 211-59, p. 211 e 213 [trad. bras.: “A semantica histérico-politica dos conceitos
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originalmente invoca “o oposto de uma ordem politica de opressdo™°, ou

seja, sugere emancipagio, tornou-se usual a sua utiliza¢do retérica como
rétulo da razdo e corregdo daqueles que a defendem e daquilo ela designa.
Essa situagio leva a uma tendéncia a aplicar-se o termo “constitui¢io” a
institui¢des e realidade juridicas e politicas muito distintas, em contextos
os mais diferentes. Dessa maneira, a constitui¢io passa a ser uma metafora
contextualmente ilimitada. A nogio dissocia-se da histéria do conceito e
desatrela-se de sua base estrutural, descaracterizando-se como um artefato
semantico sem referéncia reflexiva a uma estrutura social especifica.

2 AO TRANSCONSTITUCIONALISMO

Evito a tendéncia de sempre identificar a existéncia de uma nova
Constitui¢do quando surge uma ordem, institui¢do ou organizagio juridica
na sociedade contemporanea. Partindo da sélida nogéo de que a constituigio
em sentido estritamente moderno vincula-se ao constitucionalismo que
resultou das revolugdes liberais de fins do século XVIII na Franga e nos
Estados Unidos e, de maneira atipica, da evolugdo politico-juridica britanica,
procuro determinar quais problemas se apresentaram como condigdo de
possibilidade histérica do surgimento do Estado constitucional. Fixados os
problemas, cabe indagar quais foram as respostas funcionais e normativas
que se pretenderam consubstanciar nas constituigdes do Estado moderno.
E justamente essa relagio entre problemas e solu¢des que vai viabilizar a
fixagdo do conceito de constituigdo decorrente do constitucionalismo.

Dois problemas foram fundamentais para o surgimento da constitui¢io
em sentido moderno: de umlado, a emergéncia, em uma sociedade com crescente
complexidade sistémica e heterogeneidade social, das exigéncias de direitos
fundamentais ou humanos; de outro, associada a isso, a questdo organizacional da
limitagio e do controle interno e externo do poder, que também se relacionava com
aquestio da crescente da especializagio das fungdes, condigfio de maior eficiéncia
do poder estatal. As constitui¢des do Estado moderno responderam a essa questéo
— com maior ou menor sucesso, em uma escala com certos extremos —mediante
a declaragio de direitos e a chamada “separagfio de poderes”, assim como por
melo da institucionaliza¢io de procedimentos de participagiio democritica. O fato
¢ que, mais recentemente, com a maior integragéo da sociedade mundial, esses
problemas tornaram-se insuscetiveis de serem tratados por uma tinica ordem
Jjuridica estatal no &mbito do respectivo territério. Cada vez mais, problemas de

antitéticos assimétricos”. In: Koselleck, Reinhart. Futuro passado: Contribuigdo a seméntica dos tempos
histéricos. Rio de Janeiro: PUC, pp. 191-231 p. 191 e 1937.

20 PREUSS, Ulrich. Revolution, Fortschrift und Verfassung: Zu einem neuen Verfassungsverstindnis. Berlim:
‘Wagenbach, 1990. p. 74.
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direitos humanos ou fundamentais e de controle e limitagdo do poder tornam-se
concomitantemente relevantes para mais de uma ordem juridica, muitas vezes
nio estatais, que sdo chamadas ou instadas a oferecer respostas para a sua
solucdo. Isso implica relagdes transversais permanentes entre ordens juridicas
em torno de problemas constitucionais comuns. O direito constitucional, nesse
sentido, embora tenha a sua base originaria no Estado, dele se emancipa, ndo
precisamente porque surgiu uma multiddo de novas Constituigdes, mas sim
tendo em vista que outras ordens juridicas estdo envolvidas diretamente na
solugio dos problemas constitucionais basicos, prevalecendo, em muitos casos,
contra a orientagdo das respectivas ordens estatais. Além do mais, surgem
permanentemente relagdes diretas entre estados para tratar de problemas
constitucionais comuns. A exceg¢do, nos dois casos, passou a ser a regra.

Em face dessa situagio, introduzi o conceito de transconstitucionalismo.
Por um lado, o transconstitucionalismo no deve ser confundido com um mero
transjuridicismo, que pode ser observado inclusive na rela¢do entre ordens
juridicas no pluralismo medieval, sobretudo entre direito candnico (e romano),
direito urbano, direito real e direito feudal*, pois, na experiéncia medieval, ndo
se tratava de problemas constitucionais no sentido moderno, ou seja, nem de
questdes de direitos fundamentais nem de limitagdo e controle juridico-positivo
do poder, muito menos de pretensdes diversas de autofundamentago do direito
(em ultima instancia e em geral, o direito tinha um fundamento sacro®).

Por outro lado, nfo se trata de constitucionalismo internacional,
transnacional, supranacional, estatal ou local. O conceito aponta exatamente
para o desenvolvimento de problemas juridicos que perpassam os diversos tipos
de ordens jurfdicas. Um problema transconstitucional implica uma questdo que
podera envolver tribunais estatais, internacionais, supranacionais e transnacionais
(arbitrais), assim como institui¢des juridicas locais nativas, na busca de sua
solugfo. Para construir o conceito de transconstitucional, recorri a nogio de
“razdo transversal” proposto por Wolfgang Welsch*’, mas me afasto um tanto
dessa ambiciosa nogéo, para analisar os limites e possibilidades da existéncia
de “racionalidades transversais” (“pontes de transi¢do”) tanto entre o sistema

21 Cf. BERMAN, Harold J. Law and Revolution: The Formation of the Western Legal Tradition.
Cambridge-MA/Londres: Harvard University Press, figura 2, p. 522-6 [tradugio brasileira: Direito e
revolugdo: A formagdo da tradigdo juridica ocidental. Sdo Leopoldo/RS: Unisinos, 2006. p. 646-50].

22 A esse respeito, ver NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009.
p- 8-10, 16, nota 63.

23 WELSCH, Wolfgang. Vernunft: Die Zeitgendssische Vernunftkritik und das Konzept der transversalen
Vernunft. 2. ed. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1996; Unsere postmoderne Moderne. 6. ed. Berlim:
Akademie Verlag, 2002. p. 295-318.



Marcelo Neves 43

juridico e outros sistemas sociais (constituigdes transversais) quanto entre ordens
Juridicas no interior do direito como sistema funcional da sociedade mundial®*.

Além disso, quando trato de transconstitucionalismo, néo o considero
apenas como exigéncia funcional e pretensdo normativa de uma racionalidade
transversal entre ordens juridicas, mas também levo em considerago,
empiricamente, os aspectos negativos dos entrelagamentos transconstitucionais,
inclusive em caso de o problema envolver situagdes de ordens ou praticas
anticonstitucionais, ou seja, contrarias a prote¢io dos direitos humanos e
fundamentais, assim como ao controle e limitag&o do poder. Da mesma maneira,
discuto préticas anticonstitucionais presentes em ordens de Estados tipicamente
constitucionais. Nesse sentido, cabe distinguir o transconstitucionalismo
(género), que inclui relagdes entre ordens constitucionais e anticonstitucionais,
do interconstitucionalismo (espécie), que s6 comporta relagdes entre ordens
Juridicas que satisfazem as exigéncias constitucionalistas.

O transconstitucionalismo nio toma uma tnica ordem juridica ou um
tipo determinado de ordem como ponto de partida ou ultima ratio. Rejeita
tanto o estatalismo quanto o internacionalismo, o supranacionalismo, o
transnacionalismo e o localismo como espagos privilegiados de solugio dos
problemas constitucionais. Aponta, antes, para a necessidade de construgio
de “pontes de transi¢io”, da promogio de “conversagdes constitucionais”, do
fortalecimento de entrelagamentos constitucionais entre as diversas ordens
juridicas: estatais, internacionais, transnacionais, supranacionais e locais. O
modelo transconstitucional rompe com o dilema “monismo/pluralismo”. A
pluralidade de ordens juridicas implica, na perspectiva do transconstitucionalismo,
a relagdo complementar entre identidade e alteridade. As ordens envolvidas
na solugio do problema constitucional especifico, no plano de sua prépria
autofundamentacio, reconstroem continuamente sua identidade mediante o
entrelagamento transconstitucional com a(s) outra(s): a identidade é rearticulada
a partir da alteridade. Daf por que, em vez da busca de uma Constituigio
herctilea, o transconstitucionalismo aponta para a necessidade de enfretamento
dos problemas-hidra constitucionais mediante a articulagio de observagdes
reciprocas entre as diversas ordens juridicas da sociedade mundial.

3 ASSIMETRIAS: COMPARANDO TRANSCONSTITUTIONALISMO
Os entrelacamentos transconstitucionais nio ocorrem em termos

normativamente idealizados na sociedade mundial profundamente assimétrica
em que vivemos. E claro que, embora os problemas transconstitucionais

24 Cf. NEVES, op. cit., p. 38 ss.
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venham-se disseminando, h4 limitagdes empiricas para que sejam
solucionados de modo normativamente satisfatério. Pode-se igualmente
afirmar que o transconstitucionalismo carrega em si uma dimenséo positiva,
o desenvolvimento da racionalidade transversal entre ordens juridicas, e
uma dimensdo negativa, as relagdes bloqueadoras e destrutivas entre elas.
O seus limites ndo sdo, portanto, apenas determinado a partir do exterior
dos sistemas juridicos, mediante a sobreposi¢do ou “colonizac¢do” de ordens
juridicas por sistemas sociais que instrumentalizam o direito. Também
do ponto de vista interno do sistema juridico, o transconstitucionalismo
é autobloqueado pelas assimetrias das formas de direito, embora estas
assimetrias estejam condicionadas por aqueles fatores externos.

Mediante as assimetrias das formas de direito, o transconstitucionalismo
é obstaculizado ou prejudicado em virtude do fato de que, em determinados
contextos, uma delas apresenta-se demasiadamente forte em relagio a
outra, desconsiderando-lhe as pretensdes e exigéncias. IEssa maneira de
sobreposigdo de uma forma de direito a outra ndo implica a formagio de uma
ordem ou organizagdo hierarquica no sentido tradicional de uma estrutura
escalonada, mas, antes, conduz a mecanismos difusos de opressdo ou negagdo
da autonomia de formas de direito por outras.

No ambito das relagdes internacionais, a expansio do cédigo do
poder em detrimento do cédigo juridico estd associada a imunizagéo e
intocabilidade das ordens juridicas das “grandes poténcias” perante o direito
internacional puiblico. Um aspecto significativo reside na impoténcia das
organizagdes internacionais para realizar o controle da pratica juridica dos
Estados Unidos da América e impor-lhes as devidas sangdes. Assim, por
exemplo, o controle juridico-internacional do armamento é rejeitado pelos
EUA (também pela China e Rissia) como inaceitavel, como se constituisse
uma interferéncia ilegitima em assuntos internos. O mesmo controle de
armamento é exigido — sobretudo pelos EUA — em relagao aos paises mais
fracos na constelagio internacional, sendo imposto pelos érgdos internacionais
competentes. E no concernente a competéncia jurisdicional, os tribunais
americanos nio estdo dispostos a admitir um reconhecimento generalizado da
competéncia das cortes internacionais para julgar os casos em que pretensoes
de direito internacional publico sdo apresentadas contra o Estado americano
e, Nos casos excepcionais, contra seus 6rgaos, organizagdes ou cidaddos. A
esse respeito, a prisdo de Guantanamo é exemplar: o Judiciario americano
impos-se descartando qualquer possibilidade de decisdo de um tribunal
internacional, embora as caracteristicas do litigio indiquem que o caso
ndo envolve apenas uma questdo interna de contrariedade a Constitui¢do
ou ao Estado de direito, mas também implica uma importante questio de
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contrariedade ao direito internacional publico®’. Assim, no interior de Estados
constitucionais desenvolvem-se préticas anticonstitucionais, cuja “migragao™*
mina a pretensio normativa de solugio dos casos transconstitucionais.

A essa situagdo estd intimamente vinculado o problema das assimetrias
das formas juridicas entre ordens juridicas estatais. A esse respeito, impde-se
dar um passo além da constatagiio de que a autonomia operativa do direito
perante o seu ambiente social s6 se realizou em poucos Estados constitucionais
consolidados. Antes, deve-se enfrentar a questio de determinar em que medida
as ordens juridicas e culturas juridicas dos Estados fortes no contexto da
sociedade mundial atuam destrutivamente em relacdo ao desenvolvimento de
formas de direito de outros Estados. Nesse particular, destaca-se o problema
da opressdo “p6s-colonial” ou “neocolonial” de experiéncias positivas com o
direito nos paises periféricos. Quando surgem formas desviantes de relages
juridicas concernentes ao mercado, a distribui¢do do poder, & identidade
cultural, a educagio etc., medidas de intervengio sdo frequentemente propostas
e executadas, para que a compreensdo juridica do Estado dominante passe
novamente a valer. Isso implica uma concepgio marcantemente assimétrica da
“soberania”™ enquanto essa vale de maneira quase absoluta para o portador de
determinadas formas juridicas, é demasiadamente relativizada ou inteiramente
desconsiderada no caso de formas de direito que se desviam da dominante em
suas experiéncias com o poder, o dinheiro e o saber.

Analogamente, as relagoes dos regimes privados para com as formas
de direito dos paises periféricos afasta-se do modelo transconstitucional na
maioria dos casos. A corrupgio sistematica das formas de direito dos Estados
frageis mediante as autorregulagdes privadas no plano transnacional, em
beneficio das grandes empresas multinacionais, ndo é algo a ser considerado

25 WOLFRUM, Riidiger. “The Attack of September 11, 2001, the Wars Against Taliban and Iraq: Is there
a Need to Reconsider International Law on the Recourse to Force and the Rules in Armed Conflict”.
Maz Planck Yearbook of United Nations Law, v. 7 (Leiden: Nijhoff/Heidelberg: Max-Planck-Institut fiir
auslidndisches offentliches Recht und Vélkerrecht), 2003. p. 1-78, espec. p. 52-62, 77-8; Hillgenberg,
Hartmut. “Incommunicado in Guantanamo”. In: Internationale Gemeinschaft und Menschenrechte:
Festschrift fiir Georg Ress zum 70. Geburtstag am 21. Januar 2005. Colonia/Berlim/Munique: Heymanns, p.
183-40; AMANN, Diane Marie. “Guantdnamo”. Columbia Journal of Transnational Law, v. 42, n® 2, 2004. p.
263- 348; JINKS, Derek; SLOSS, David. “Is the President Bound by the Geneva Conventions”. Cornell Law
Review, v. 90, n° 1, 2004, 97-202; SIEHR, Angelika. “Derogation Measures under Article 4 ICCPR with
Special Consideration of the ‘war Against International Terrorism™. German Yearbook of International Law,
v. 47 (2004) (Berlim: Duncker & Humblot, 2005), p. 545-93.

26 SCHEPPELE, Kim Lane, “The Migration of Anti-constitutional Ideas: the Post-9/11 Globalization
of Public Law and the International State of Emergency”. In: Choudhry, Sujit (org.). The Migration of
Constitutional Ideas. Cambridge: Cambridge University Press, 2006. p. 347-73; ROACH, Kent. “The Post-
9/11 Migration of Britain’s Terrorism Act 2000”. Idem, p. 873-402; Gross, Oren. “‘Control Systems” and the
Migration of Anomalies”. Idem, p. 403-30.
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apenas na perspectiva de uma critica de esquerda ao capitalismo. Essa questio
deve ser levada a sério também com vista as exigéncias de reconhecimento
ou fortificagio das autonomias discursivas das esferas plurais da sociedade
mundial. As ordens juridicas privadas transnacionais, enquanto “direito como
meio” da economia, desenvolvem um tipo de racionalidade instrumental no
ambito juridico, conforme a qual todas as pretensdes normativas emergentes
das formas de direito dos pafses mais fracos tendem a ser julgadas como
perturbagdes para a dinamica de sua expansdo. A esse respeito Christodoulidis
enfatiza justificadamente, criticando Teubner, que “rela¢des entre Estados
centrais e periféricos sdo uma parte vital da racionaliza¢do’ do transnacional,
um edificio que tem como premissa as assimetrias de poder.”” Daf por que
as ordens transnacionais propendem a desprezar as mencionadas pretensdes,
com efeitos destrutivos sobre as respectivas formas de direito. No campo da
protecdo do direito de patente, esse problema se apresenta no exemplo da
biopirataria. Nesse caso, o argumento desenvolvimentista pode ser apenas a
cobertura para formas de apropriagio indevida de bens materiais e imateriais
por grupos transnacionais, em prejuizo dos cidadaos dos respectivos Estados
e também de membros das correspondentes comunidades nativas.

Em conexio com esse problema, cabe igualmente sublinhar que as
instdncias centrais do Estado, frequentemente, sio relutantes em apoiar
formas de direito locais e colaborar com elas. Disso resulta a opressio
das pretensdes juridicas locais em nome da unidade estatal. O oposto ndo
é raro: separatismo cego de comunidades locais que ndo estdo dispostas
a conviver com a heterogeneidade do povo e a pluralidade da esfera
publica de um Estado constitucional. Muitas vezes, os efeitos destrutivos
reciprocos surgem no ambito dos conflitos entre pretensido de unidade de
um Estado federal, regional ou unitério e as pretensdes de autonomia de
seus respectivos Estados Membros, Regides ou provincias/departamentos.
Mas também no que concerne a formas nio oficiais de direito, tornam-
se cada vez mais fortes as pretensdes de autonomia juridica, que estdo
associadas, com frequéncia, a medidas opressoras por parte do Estado,
assim como a conflitos inegocidveis que se originam de exigéncias locais
de autonomia®®. Nesse caso, cabe falar antes de entrelagamentos negativos,
porque nio se deixa um espago para um aprendizado reciproco nos termos

27 CHRISTODOULIDIS, Emilios. “On the Politics of Societal Constitutionalism”. Indiana Journal of
Global Legal Studies, v. 20, n° 2, 2013. p. 629-63, p. 642.

28 A esse respeito, alertava LUHMANN, Niklas. Die Politik der Gesellschaft. Frankfurt am Main:
Suhrkamp, 2000. p. 218-9: “Pode ser que em um futuro previsivel estejamos perante conflitos
de natureza inteiramente diversa: conflitos étnicos, conflitos religiosos, conflitos de identidade,
conflitos sobre valores, normas e convicgdes nio passiveis de negociagio. Inumeraveis movimentos

fundamentalistas, tal como vém renascendo inesperadamente nas tltimas décadas, comprovam que,
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do transconstitucionalismo. Ao contrario, a situagio é dominada por
conflitos de intolerdncia, que, por fim, ndo podem ser tratados ou resolvidos
por meio de formas juridicas, levando, nas tltimas consequéncias, a solugéo
armada de contendas violentas, avessas ao direito.

Ainda cumpre destacar as assimetrias das formas de direito em relagéo
aos diversos dmbitos funcionais do sistema juridico. H4 formas de direito
que mediante acoplamentos estruturais fortemente consolidados com outras
esferas parciais da sociedade tornam-se dominantes: assim, por exemplo,
o contrato e a propriedade servem como acoplamentos estruturais entre
direito e economia® e constituem formas de direito fortes — se ndo as mais
fortes — da sociedade mundial. Em outras areas, os acoplamentos permanecem
no plano operativo ou, quando se estendem para o nivel estrutural, sdo
muito fracos. Exemplos so o direito ambiental, concernente a relagdo entre
homem e natureza, e o direito social, orientado para a inclusio da pessoa na
sociedade. As formas de direito do contrato e da propriedade afirmam-se
expansivas contra as formas de direito do meio-ambiente e da inclusio. E,
no contexto dos novos desenvolvimentos da sociedade mundial, as formas
do direito econdémico, determinadas funcionalmente, apresentam-se cada vez
mais fortes do que as formas do direito politico do Estado constitucional,
territorialmente condicionada. O direito ambiental e o direito social, dirigidos
a inclusio, constituem formas secundarias de direito da sociedade mundial
em relagdo tanto as formas juridicas referentes a economia quanto as
concernentes a politica estatal. Isso esta associado ao fato de que, perante
as formas juridicas do poder politico e da economia, também as formas
Juridicas dos direitos humanos permanecem muito frageis: na medida em
que seu acoplamento com os discursos morais da inclusio da pessoa ou da
exclusio do homem é bloqueado pelos discursos do mercado e do poder de
modo regular e sistematico, elas continuam a pertencer a uma das formas
de direito predominantemente simbdlicas no plano da sociedade mundial.*

Diante do exposto, pode-se inferir que o transconstitucionalismo é um
recurso escasso da sociedade mundial. Entrelagamentos transconstitucionais
estaveis entre ordens juridicas s6 ocorreram, até agora, em dmbitos muito
limitados do sistema mundial multicéntrico, seja do ponto de vista territorial
ou funcional. E prevalecem as perspectivas desfavoraveis a desenvolvimentos
positivos. Seria totalmente iluséria a ideia de que as experiéncias com a

assim como antes, ainda existem esses conflitos ndo triviais e que foi uma ilusdo poder reduzir todos os
conflitos, politicamente, a conflitos de interesses.”
29 LUHMANN, Niklas. Das Recht der Gesellschaft. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1993. p. 452 ff.

30 NEVES, Marcelo. A Forga simbdlica dos Direitos Humanos. Revista Eletronica de Direito do Estado, n° 4,
out./dez. 2005. 35 p.
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racionalidade transversal nos termos do transconstitucionalismo entre
ordens juridicas estdo generalizadas ou em condigdes de generalizar-se em
um curto ou médio prazo. Essas experiéncias fazem parte dos privilégios de
alguns ambitos juridicos de uma sociedade mundial sensivelmente assimétrica

Em suma: pode-se verificar que formas de direito fortes sobrepdem-se de
maneira opressora a formas de direito frageis no sistema mundial multicéntrico.
Assim, as formas estatais de direito das “grandes poténcias” permanecem
intocéveis perante o direito internacional publico e contra esse imunizadas.
Também essas formas juridicas comportam-se opressivamente em relagio
as formas de direito dos paises fracos na constelago internacional. Isso é
verificdvel sobretudo quando esses tomam medidas desviantes na direcdo de
transformagdes sociais. Da mesma maneira, as ordens juridicas transnacionais
instrumentalizadas pelas grandes empresas atuam destrutivamente sobre as
formas de direito dos chamados “paises em desenvolvimento” e das comunidades
locais néo estatais. Também no ambito do contlito entre unidade estatal e
autonomias locais ocorrem, com frequéncia, por um lado, repressoes das formas
de direito locais pelas centrais e, por outro, reagdes cegas das formas juridicas
locais contra as centrais do respectivo Estado. Por fim, as assimetrias das
formas de direito conduzem a opresséo das frageis formas juridicas do direito
ambiental, do direito social e dos direitos humanos, permanentemente sufocadas
pelas formas fortes de direito do contrato, da propriedade, do mercado e do
poder. Para todos esses casos vale o seguinte: ndo ha transconstitucionalismo
sem uma relativa simetria das formas de direito.

O transconstitucionalismo faz parte evidentemente das exigéncias
funcionais e, correspondentemente, das pretensdes normativas da sociedade
mundial. Nio obstante, de um ponto de vista empfirico, as persistentes
exploragdes dos discursos juridicos no contexto de formas de direito
assimétricas impdem-se ainda de maneira muito sélida contra essas exigéncias
e pretensdes. Tais exploragdes do direito promovem a ampliagio dos setores
de exclusdo da sociedade mundial.

4. COMPARANDO DOIS CASOS TRANSCONSTITUCIONAIS RELATIVOS AO
DIREITO A PARTICIPAGAO POLITICA: REINO UNIDO VERSUS A NICARAGUA

H4 marcantes assimetrias entre sistemas juridicos confrontados
com casos transconstitucionais. Elas apresentam diferentes niveis e
formas. Isso pode ser visto como um resultado do fato de que certas
ordens ou organizagdes juridicas sdo predominantemente “receptoras”
e outras primacialmente “doadoras” de padrdes juridicos.” Também
pode ser considerado como decorrente do fato de que algumas ordens

31 Cf. BAUDENBACHER, Carl. “Judicial Globalization: New Developments or Old Wine in New Bottles”.
Tezas International Law Journal, v. 38, 2008. p. 505-26, p. 512.
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ou organizagdes juridicas, em vez de “engajarem-se em “conversagdes”
transconstitucionais, sdo unilateralmente “convergentes” or resistant’ ou
“resistentes” perante as s olugdes oferecidas por outras.? Mas essa questio
é passivel de ser vista a partir de uma perspectiva que leve em conta a
forga e solidez das ordens juridicas envolvidas em relagdo a capacidade
de influenciar e deixar-se influenciar quando confrontado com questdes
transconstitucionais. Concentrar-me-ei, neste artigo, em dois casos que
dizem respeito ao direito a participagdo politica, um referente a Nicardgua
(YATAMA v. Nicardgua), o outro relativo ao Reino Unido (Hirst v. Reino
Unido), a fim de perguntar se é possivel extrair deles algumas inferéncias
sobre as diferengas basicas no que concerne as questdes transconstitucionais.

YATAMA v. Nicardgua é um caso referente a participagio
democritica dos membros da comunidade indigena YATAMA, filiados
a partido politico homénimo, que foram proibidos de candidatar-se nas
elei¢des municipais de 5 de novembro de 2000, por for¢a de decisdo do
Conselho Supremo Eleitoral da Nicaragua.’” A Corte Interamericana
de Direitos Humanos néo sé condenou o Estado da Nicardgua a pagar
indenizagdo por danos materiais e ndo materiais, mas também ordenou
que se procedesse a reforma da respectiva lei eleitoral, concluindo:

O Estado deve reformar a regulagio dos requisitos dispostos na Lei Eleitoral
n° 331, de 2000, declarados violatérios da Convengiio Americana de Direitos
Humanos, e adotar, em prazo razodvel, as medidas necessarias para que
os membros das comunidades indigenas e étnicas possam participar nos
processos eleitorais de forma efetiva e levando em conta suas tradigoes, usos
e costumes, nos termos do paragrafo 259 da presente Sentenga.’*

Este é um exemplo claro em que a ampliagio de direitos fundamentais
constitucionais encontrou apoio em norma da ordem internacional invocada
para dirimir uma disputa: a prépria compreensédo do direito interno de
cidadania ativa, matéria intrinsecamente constitucional, ficou vinculada
a regulagdes internacionais, passando a depender da interpretagio de um
tribunal também internacional. Além disso, essa decisdo foi integralmente
cumprida e executada na ordem juridica interna da Nicardgua. Atualmente,
YATAMA (Yapti Tasba Masraka Nanih Aslatakanka: “Filhos da Mée Terra”)
¢é um partido muito ativo na politica da Nicaragua, como se pode verificar em

32 JACKSON, Vicki C. “Constitutional Comparisons: Convergence, Resistance, Engagement”. Harvard Law
Review, v. 119, 2005. p. 109-28.

33 YATAMA v. Nicardgua — Série C, No 127 [20057 CIDH 9 (28 de Junho 2005).

34 Ibid, § 275.1 (nesse ponto, o Juiz Montiel-Arguello divergiu).
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vérias noticias e informagdes no seu website.”> A decisdo do érgao eleitoral
nicaraguense internamente competente para decidir sobre a formagao e
atividade dos partidos politicos foi praticamente anulada por um tribunal
internacional. A questdo pode ser interpretada de duas perspectivas: por um
lado, pode-se levantar o argumento de que o cumprimento e a execugio da
decisdo internacional surgiram a partir de uma capacidade de aprendizagem
do Estado da Nicardgua; por outro lado, pode-se argumentar que a postura
“convergente” ou “receptora” da Nicardgua, neste caso, estd mais relacionada
a fragilidade desse Estado periférico na constelagdo da sociedade mundial,
bem como a sua debilidade estrutural relativamente ao modelo do Estado
democritico de direito. Voltarei a este tema nas observagoes finais.

Voltando-nos, agora, para o outro lado do Atlantico, deparamo-nos
com a decisio do Tribunal Europeu de Direitos Humanos no julgamento
do caso Hirst v. Reino Unido,’® que remete a uma forma muito diferente
de um Estado tratar um tribunal internacional de direitos humanos. O
autor, um cidado britanico, foi condenado por crime de homicidio culposo
a uma “pena discriciondria de prisdo perpétua’, que, por um lado, implica a
possiblidade de algo préximo a uma liberdade condicional ou da extingdo da
pena, mas, por ouro lado, a manutengio da prisdo apés um termo minimo
fixado para a pena [Post-Tariff ], por for¢a de algo aproximado a uma
medida de seguranga. Essa era a sua situagdo quando autor foi proibido
de votar por forga da se¢iio 3 da Lei de Representagio do Povo de 1983,
mesmo depois que sua pena tinha expirado. Essa disposig¢do estabelece:

(1) Uma pessoa condenada é legalmente incapaz de votar em qualquer
elei¢do parlamentar ou local durante o tempo em que estiver detida em
uma instituigéo penal, no cumprimento de sua sentenga [..].

Esta proibigdo do voto ndo atinge pessoas detidas por desacato ao
tribunal [segdo 3 (2) (a)] nem os presos apenas por falta no cumprimento
de sua sentencga [se¢do 3 (2) (c)]. Além disso, a Lei de Representagdo do
Povo de 2000 excluiu da proibigio os presos preventivamente e os doentes
mentais ndo condenados. No entanto, em geral, os presos condenados,
inclusive os condenados a “pena discricionaria de prisio perpétua” apds o

35  Cf, por exemplo, as noticias em: http://www.bing.com/videos/
search?q=partido+yatama& FORM=VIRE1#view=detail&kmid=ED90B68FEB164EA9D5ACED90B6SFEB
164EA9DS5AC (Gltimo acesso em 23 de janeiro de 2015).

36 Case of Hirst v. Reino Unido (No. 2) — 74025/01 [20057], 6 de outubro de 2005. Sobre esse caso, ver Powers,
William Ashby, “Hirst v Reino Unido (No. 2): A First Look at Prisoner Disenfranchisement by the European
Court of Human Rights. Connecticut Journal of International Law, v. 21, 2006. p. 243-95. O Tribunal decidiu na
mesma orientagdo ao julgar o caso Scoppola v Italy (No. 8) — 126/05 [20057, 22 de maio de 2012.
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termo minimo fixado para a pena (Post-Tarift), foram mantidos impedidos
de votar pela se¢do 3 (1) da Lei de Representagido do Povo de 1983.

O requerente entrou com uma agio no Tribunal Superior de Justica da
Inglaterra e Pafs de Gales com base na se¢do 4 da Lei dos Direitos Humanos
de 1998 (declaragdo de incompatibilidade), pedindo a declaragido de que a
disposigdo era incompativel com a Convengdo Europeia dos Direitos Humanos.
No julgamento, em 4 de Abril de 2001, o Tribunal julgou improcedente o
pedido do requerente de acordo a opinido conclusiva do Lord Justice Kennedy
no que diz respeito a proibigdo geral de voto dos prisioneiros condenados,
imposta pela se¢do 3 da Lei de Representagio do Povo de 1983:

No decorrer do tempo, essa posi¢do pode modificar-se, quer através de
uma sintonia mais fina, como recentemente foi feito em relagio a prisao
preventiva e outras, ou mais radicalmente, mas sua posigio no espectro
é claramente uma questo para o Parlamento, nio para os tribunais. Isso
se aplica até mesmo aos “casos dificeis” de prisioneiros condenados a pena
perpétua discriciondria apés o termo minimo da pena [Post-Tarift"].

O argumento central de que apenas o Parlamento é competente
nessa matéria, de modo que os tribunais nio tém nada a dizer sobre
o assunto, levou o requerente a tltima instdncia judicial europeia com
competéncia para decidir sobre a sua pretenséo, o Tribunal Europeu de
Direitos Humanos. Ele insistiu em requerer uma declaragio de que a se¢do
3 da Lei de Representagio do Povo de 1983 era incompativel com a art. 8°
do Protocolo n° 1 a Convengédo Europeia de Direito Humanos, que dispoe:

As Altas Partes Contratantes obrigam-se a organizar, com intervalos
razoaveis, elei¢des livres, por escrutinio secreto, em condi¢des que
assegurem a livre expressdo da opinido do povo na elei¢do do érgio
legislativo.

Depois de uma Camara da Quarta Se¢do do TEDH ter decidido,
por unanimidade, que houve uma violagdo do artigo 3° do Protocolo
n°® 1 por meio da aplicagdo da se¢iio 3 da Lei de Representagiio do Povo
Europeu, a Grande Camara, respondendo a recurso do governo britanico,
confirmou essa posi¢io, sustentando, por doze votos a cinco, que houve uma
violagdo do artigo 3° do Protocolo n.° 1 e justificando esse entendimento
principalmente nos seguintes termos:

[..] embora o Tribunal reitere que a margem de apreciagdo é ampla, isso
nfo abarca tudo. Ademais, embora a situagio tenha melhorado com a
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Lei de 2000, que pela primeira vez concedeu o voto a pessoas detidas
preventivamente, a se¢do 3 da Lei de 1983 continua a ser um instrumento
contundente. Ela retira do direito convencional de votar uma categoria
significativa de pessoas e faz isso de uma forma que é indiscriminada.
A disposi¢do impde uma restrigdo geral a todos os presos condenados
enquanto ainda na prisdo. Ela aplica-se automaticamente a esses prisioneiros,
independentemente da duragfio da sua pena e independentemente da
natureza ou gravidade de seu delito e suas circunstincias individuais. Tal
restrigdo geral, automética e indiscriminada a um direito convencional de
vital importéincia deve ser vista como estando fora de qualquer margem
aceitdvel de apreciagio, o quanto ampla possa ser essa margem, e como
sendo incompativel com o artigo 8° do Protocolo n® 1.*

Essa decisdo ainda ndo levou a qualquer mudanga na segio 3 da
Lei de Representagdo do Povo de 1983. A Camara dos Comuns antes
refor¢ou o entendimento do Superior Tribunal de Justica, segundo o
qual essa matéria pertence ao poder politico do Parlamento, como em
um debate ocorrido em 10 de fevereiro de 2011, no qual — “com vista a
explorar a questio: ndo com o objetivo de modificar a lei” — “deputados
votaram esmagadoramente a favor da manutengéo da proibigdo geral do
voto de prisioneiros e, além disso, a favor da visdo de que a matéria deve
ser decidida pelo Parlamento e ndo por um tribunal de justica.””® Dessa
forma, a posigiio do TEDH sobre o assunto foi propositadamente desafiada.

Mais tarde, o tema foi retomado pelo Supremo Tribunal de Justi¢a no
julgamento do caso R (Chester) v. Secretary of State for Justice e McGeoch v.
Lord President, tendo sido reiterada a posigio sustentada no caso Hirst pelo
Superior Tribunal de Justiga. Na ocasido, Lord Mance referiu-se a importancia
de um didlogo com o TEDH, mas parece que se trata de um didlogo mais
relacionado com influenciar o tltimo do que deixar-se influenciar by por
suas decisoes, como se pode inferir a partir desta passagem de seu voto:

Em relagdo a autoridade consistente em uma ou mais decisdes da
Camara simples, o didlogo com Estrasburgo pelos tribunais nacionais,
incluindo a Suprema Corte, tem-se mostrado valioso nos tltimos
anos. O processo permite que os tribunais nacionais expressem as
suas preocupagdes e, em um caso apropriado como R v. Horncastle,
recusem-se a seguir a jurisprudéncia de Strasbourg, na confianga de

37 Idem, § 82.
38 TURPIN, Colin; Tomkins, Adam. British Government and the Constitution. 7a ed. Cambridge: Cambridge
University Press, 2012, p. 81. O debate completo esté acessivel em: http://www.publications.parliament.uk/

pa/cm201011/cmhansrd/cm110210/debtext/110210-0002.htm. (4ltimo acesso em 30 de janeiro de 2015).


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201011/cmhansrd/cm110210/debtext/110210-0002.htm
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201011/cmhansrd/cm110210/debtext/110210-0002.htm
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que a expressdo fundamentada de um ponto de vista nacional divergente
val levar a uma séria revisdo da posi¢do em Estrasburgo.”

Lord Mance reconheceu, no entanto, que ha limites a esta orientagio:

Mas h4 limites para este processo, em especial quando o assunto ja foi levado
a Grande CAmara uma vez ou mais, como neste caso, duas vezes. Ter-se-ia,
entdo, de estar envolvido algum principio verdadeiramente fundamental do
nosso direito ou algum descuido ou mal-entendido mais flagrante para que
pudesse ser apropriado para este Tribunal contemplar uma recusa aberta
de seguir a autoridade de Estrasburgo no nivel da Grande Camara. *

Apesar dessa ressalva, a posi¢do do Supremo Tribunal de Justiga ndo
reverteu o entendimento anterior do Superior Tribunal de Justiga ao julgar a
representagdo de Hirst. Algo novo relaciona-se antes a explicagio do alcance
da decisdo do TEDH no julgamento dos casos Hirst (n° 2) e Scoppola, quando
Lord Mance afirmou que “resulta claro tanto de Hirst (n® 2) quanto de Scoppola
que, sob os principios estabelecidos por esses casos, a proibi¢io de votar sera

27 41

Justificada em relagio a um niimero muito significativo de presos condenados”.
No que diz respeito a este ponto, Adam Tomkins faz o seguinte comentario:

De importancia em Chester e McGeoch foi o fato de que, mesmo se o
Parlamento alterar a lei para permitir que alguns presos condenados
votem, ele certamente ndo alterara a lei — e néo sera certamente exigido
pelo direito europeu dos direitos humanos a alterar a lei — de modo a
estender a o direito a todos os presos condenados. Os condenados por
crimes mais graves, e os condenados com os termos mais longos de
prisdo, vdo continuar a ser marginalizados. Isto incluird assassinos
como os dois recorrentes no presente caso.*

Mas ele reconhece que “a decisio do Supremo Tribunal Federal em
Chester e McGeoch deixa o direito como o Tribunal o encontrou”,*® concluindo:

A decisdo indesejada, imprudente e desnecessdria em Hirst é deixada
intacta; o direito europeu é mantido firmemente longe das agonias do

39 R (Chester) v. Secretary of State fo Justice e McGeoch v. Lord President [de 20187 UKSC 63, § 27.
40 Ibidem.
41 Idem, § 78. Cf. também os §§ 40 e 71.

42 TOMKINS, Adam. “Britisch Government ant the Constitution: Book Updates and News”, em https://

britgovcon.wordpress.com/ (ltimo acesso em 30 de Janeiro de 2015).

43 Ibidem.


https://translate.google.com/translate?hl=en&prev=_t&sl=en&tl=pt-BR&u=https://britgovcon.wordpress.com/
https://translate.google.com/translate?hl=en&prev=_t&sl=en&tl=pt-BR&u=https://britgovcon.wordpress.com/
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direito dos prisioneiros de votar no Reino Unido; nenhuma declaragio
judicial definitiva do Reino Unido é oferecida para saber se (ou quais)
presos condenados devem ser emancipados; o assunto é deixado para
o Governo e o Parlamento. Nessa frente, o projeto de lei do Governo
para definir o voto dos prisioneiros, publicado em novembro de 2012,
continua o seu detalhado e demorado (morosidade?) exame pré-legislativo
perante um comité especialmente convocado no Parlamento. Se vocé pode
suporta-la, acompanhe essa novela, enquanto a saga segue inexoravel.**

De fato, a decisido do TEDH no caso Hirst, sustentando que a segio
3 da Lei de Representagéo do Povo de 1983 impde uma proibi¢do geral de
votar aos presos condenados, que é incompativel com o art. 8° do Prototolo
n° 1 a Convengiio Europeia de Direitos Humanos, ndo produziu qualquer
efeito na lei britanica apds quase dez anos da deciséo. O Judicidrio britanico
rejeitou pedidos individuais, alegando que o assunto é da competéncia politica
do Parlamento e do Governo. O Parlamento reage negativamente contra
qualquer mudanga na legislagdo que, sem discriminar os casos, proibe de
votar todos os prisioneiros condenados. A essa abordagem esta subjacente a
ideia de que a Camara dos Comuns (representantes) expressa a “soberania do
povo”. Além disso, na medida em que os tribunais nio tém jurisdigfo sobre
os litigios relativos a direitos reivindicados por razdo de incompatibilidade
das leis britanicas com o direito convencional europeu dos direitos humanos,
deixando esse assunto exclusivamente para a luta entre partidos politicos no
Parlamento e no Governo, pode-se argumentar que este ponto de vista esta
relacionado com uma teoria que eleva uma politica supostamente democratica
sobre qualquer modelo de rule of law. De acordo com este entendimento de
uma “discri¢do” politica ilimitada, o Parlamento britanico néo est vinculado
a nenhum direito, seja este nacional ou internacional.

5 OBSERVAGOES FINAIS

YATAMA v. Nicardgua e Hirst v. Reino Unido, com seus
diferentes impactos nas respectivas ordens juridicas e politicas
nacionais, ndo mereceriam nenhuma atengio especial na perspectiva do
transconstitucionalismo, se cada um caso fosse considerado isoladamente.
Existe uma pluralidade de perspectivas das ordens constitucionais estatais
em relagfo a suas colisdes com as ordens juridicas internacionais e outras
ordens juridicas. Isso decorre da estrutura heterarquica da sociedade
mundial e dos arranjos multicéntricos dos processos juridicos globais.

44 Ibidem.
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O problema ganha relevo quando comparamos as respostas e reagdes
bem diversas que os dois estados deram, enquanto partes contratantes, a decisdes
fundamentadas em convengdes internacionais de direitos humanos, nos niveis
regionais correspondentes. Embora o julgamento do caso Yatama v. Nicaragua
seja mais impressionante e nem tanto discutivel, uma vez que se havia proibido
“uma minoria étnica” de organizar-se como partido politico e, portanto, de
participar de eleigdes, enquanto o disposto no caso Hirst foi polémico, como a
opinido da minoria demonstrou, pode-se inferir que as diferentes reagdes internas
a tribunais internacionais de direitos humanos estdo associadas a assimetria dos
respectivos paises no arranjo de poder internacional. H4 uma notével tendéncia
de recorrer-se aos direitos humanos em detrimento da “soberania”, seja do
povo ou do Estado, quando se trata de decisdes que ndo foram cumpridas por
Estados frageis na constelagio de poder internacional, ao passo que a “soberania”
é o escudo usado pelos estados fortes na constelagfio de poder internacional
quando confrontados com decisdes dos tribunais internacionais que declaram
a inconsisténcia da legislagdo estatal com as normas internacionais de direitos
humanos. E Enquanto os primeiros, quando recalcitrantes, sdo expulsos da
respectiva organizagdo internacional ou compelidos a denunciar o tratado ou a
convengdo correspondente (para néo falar dos casos de intervenggo)*’, os tltimos
tendem a permanecer na organizagio, embora persistindo em ndo cumprir as
decisdes ou normas em questio.

Essa assimetria contraria a dimensdo normativa do
transconstitucionalismo, na medida em que prejudica a disponibilidade
para uma verdadeira aprendizagem reciproca entre as partes envolvidas
em casos ou problemas constitucionais comuns. De qualquer maneira, o
lado negativo dos entrelagamentos constitucionais ndo nos deixa esquecer
o desatio dos cada vez mais presentes problemas transconstitucionais, cujo
processamento e cuja eventual solu¢do ndo sio de esperar-se em uma ultima
ratio discursiva de um ponto de observagéo privilegiado, mas na precéria
racionalidade transversal ndo apenas de “didlogos” ou “conversagoes™®,
mas também de engajamentos conflituosamente construtivos com colisoes.

45 Mas, por exemplo, apesar de Trinidad e Tobago ter denunciado a Convengdo Americana de Direitos Humanos
—resultante de uma recusa em cumprir a decisdo proferida pela Corte Interamericana de Direitos Humanos
no caso Caesar v. Trinidad e Tobago, julgamento de 11 margo 2005, CtIDH (Ser C), No. 1 —, a Corte reiterou,
com base no art. 78, § 2, da Convengao, que “a dentincia de Trinidad e Tobago néo libera o Estado de suas
responsabilidades em relagdo aos atos ocorridos previamente a sua retirada da Convengdo”. Essa decisao
obriga o Estado a revogar a Lei de Castigo Corporal de 1953, em desacordo com a Convengio (Caldbria,
Carina, A eficicia da Corte Interamericana de Direitos Humanos: Ensaios a partir de medidas de no repetigao
relacionadas ao sistema carcerdrio regional. Dissertagao. Brasflia: Universidade de Brasilia, 2014, se¢do 5.7.2.

46 “Dialogo”, aqui, ndo tem o sentido de uma comunicagio orientada para o consenso, mas antes se refere a
formas de comunicagio orientada para influenciar e modificar um ao outro reciprocamente, mostrando os
limites das perspectivas correspondentes, sem que daf possa esperar-se algo como consenso, em uma acepgao
andloga a formulada por FEYERABEND, Paul K. Three dialogues on knowledge. Oxford: Basil Blackwell, p.
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No entanto, isso exige uma ampliagdo de relagdes juridicas e politicas
simétricas (ou, no minimo, menos assimétricas), ainda muito escassas na
sociedade mundial hodierna, uma mudanga improvével de ocorrer em um
futuro préximo, a menos que nés apostemos nos potenciais emancipadores
de uma “revolugio” juridica em jogo nos processos “evolutivos” globais."”
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RESUMO: O presente artigo trata das questdes decorrentes do
exercicio do direito de greve pelos servidores publicos, originalmente
consagrado pela Constituigdo Federal de 1988, e ainda carecedor de
regulamentagdo legal. Referida situagdo tem provocado o aparecimento
de decisdes judiciais sobre o tema, especialmente do Superior Tribunal
de Justiga e do Supremo Tribunal Federal, as quais, todavia, deixam
de dar respostas a problemas especificos da greve do setor publico.
A aplicagdo, por sua vez, da lei de greve da iniciativa privada nio se
revela totalmente satisfatéria, remanescendo pontos especificos a
serem adequadamente tratados.

PALAVRAS-CHAVE: Greve. Direitos Fundamentais. Servidores
Publicos. Regulagao.

ABSTRACT: This paper discusses questions which were brought
about the exercising of the right to strike of public servants.
Although this right was defined by the 1988 Brazilian Federal
Constitution, it still needs legal regulation. This situation has been
originating several judicial decisions about the subject and among
those we shall distinguish the ones made by the Superior Justice Court
and the Federal Supreme Court. These decisions, however, have not
always offered responses to the problems which are peculiar to the
strike right of the public service. On the other hand, the application
of the private enterprise strike regulation is not entirely satisfactory,
and, therefore, there are specific questions which should be adequately
discussed, always considering the strike right as a fundamental right.

KEYWORDS: Public Servant’s Right to Strike. Fundamental
Rights. Regulation.
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INTRODUGAO

A Constituig¢io Federal de 1988, na senda da evolugio das relagdes
entre servidores publico e a Administragio, assegurou-lhes, de forma
inovadora, o exercicio do direito de greve, subordinado a condigoes e
limites a serem estabelecidos por lei.

Decorridas duas décadas de promulgagdo da Constituigdo, ndo houve,
até o presente momento, a edi¢do da lei exigida pelo texto constitucional,
embora, nesse interregno temporal, diversas categorias de servidores
publicos tenham recorrido a semelhante instrumento reivindicatorio,
levando ao aparecimento de questdes das mais diversas.

O manejo do remédio constitucional do Mandado de Injungio por
entidades representativas de servidores publicos acarretou o reconhecimento,
pelo Supremo Tribunal Federal, de mora legislativa por parte do Poder Publico
e, posteriormente, a determinagéo de aplicagdo, ao direito de greve dos servidores
estatutarios, da disciplina normativa vigente para os trabalhadores em geral, no
caso, a Lei n° 7.783/89, no que for compativel com a situagio daqueles.

As questdes decorrentes do exercicio do direito de greve pelos
servidores publicos nem sempre encontram respostas adequadas na legislagdo
proépria do setor privado, ndo tendo sido ainda disciplinadas por inteiro e com
caréter geral e abstrato pelas decisoes judiciais que trataram do tema. A titulo
de exemplo, podem ser citadas: a definigéio da situagio do vinculo funcional
e dos respectivos deveres dos servidores; os descontos na remuneragio e o
eventual direito a reposigdo dos dias nio trabalhados, o valor juridico das
negociagdes realizadas entre servidores e Poder Publico.

O tratamento de todos esses problemas relacionados ao direito de
greve, bem como de outros, como o da possibilidade de futura excluséo,
por lei de determinadas categorias merece ser feito com base em trés
pilastras: a) no status dispensado pela Constitui¢do ao direito de greve,
no caso, o de direito fundamental, com a conseqiiente aplicagdo do regime
que lhe é peculiar; b) na natureza do vinculo estabelecido entre servidor
e Administragdo; c) na principiologia constitucional pertinente a tltima.

Pretende-se portanto no presente trabalho levantar alguns
problemas relacionados ao direito de greve dos servidores publicos
estatutarios e apresentar algumas propostas calcadas nos trés aspectos
acima mencionados, bem como na experiéncia do direito comparado,
mormente no que se refere a negociagio colmetiva.
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1 HISTORICO: DA TRADICIONAL VEDAQAO AO EXERCICIO DO DIREITO
DE GREVE PELOS SERVIDORES PUBLICOS AO SEU RECONHECIMENTO
NO PLANO NORMATIVO

A doutrina tradicional do Direito Administrativo concebia o vinculo
entre o servidor putblico e a Administragdo como uma relagio especial de
poder,' a qual, diferentemente das relagdes gerais, travadas com os demais
cidaddos, desenvolvia-se num dmbito em que as garantias do Estado de
Direito, nomeadamente a incidéncia do principio da legalidade, a invocagio dos
direitos fundamentais e o controle jurisdicional conformavam-se mitigadas
para assegurar a boa marcha do servigo, o cumprimento das finalidades
institucionais. Em tais vinculos, verificava-se uma acentuada dependéncia
hierdrquica e funcional entre o Poder Publico e o administrado, lastreada,
por sua vez, num dever de fidelidade de base eminentemente moral®.

Dentro dessa perspectiva, a qual se imbrica, ainda, com a presencga
de uma Administragio Publica de cariz liberal e autoritaria®, o exercicio
do direito de greve por parte dos servidores publicos revelava-se
completamente incompativel com as nogdes de fungio e servigo ptblico®,
tendo em vista diversos aspectos, como: a) as exigéncias impostas pelo
principio da continuidade do servigo piblico, o qual ndo admite interrupgdes;
b) a necessidade de respeito ao principio da subordinagio hierdrquica,
ndo podendo o Estado ser tratado como mero empregador, eis que nédo
se despe de sua autoridade publica; ¢) a impossibilidade de negociagdes
entre os servidores e o Estado, pelo fato de as condigdes de trabalho da
fungdo publica serem estabelecidas unilateral e discricionariamente pelo
primeiro. A greve assomava, assim, como ato de rebelido contra o Estado.”

1 Aexpressdo “relagdo especial de poder” foi utilizada, inicialmente, no Direito Administrativo prussiano no século
XIX por LABAND, o qual a reservou para os funcionarios publicos. Posteriormente, OTTO MAYER, principal
tedrico da figura em destaque, ampliou-a para outras categorias, como presos, militares, estudantes. Para o tiltimo
autor, enquanto a obrigagéo geral de obediéncia dos administrados no tocante ao Poder Publico geraria, por fora da
reserva de lei, obrigagdes como o pagamento de impostos, a prestagdo de servigo militar, os deveres dos subordinados
nos domfnios das relagdes especiais de poder poderiam ser estabelecidos mediante prescrigdes administrativas,
instrugdes gerais que ndo constitufam verdadeiras regras de Direito. MAYER Otto. Derecho Administrativo Alemén
(tradugdo Heredia Horacio e Krotoschin Ernesto), Tomo II, Buenos Aires, Depalma, 1982, p..141-144..

2 MAYER refere-se, no tocante as pessoas que prestam servigo ao Estado, a uma situagio de abnegagio
pessoal e de fidelidade, calcadas num dever puramente moral que, como tal, estaria fora de uma relagio de
direito propriamente dita. Op. cit, p.3).

3 A Administragio Publica do Estado Liberal tinha como diretriz a ndo-intervengio na vida econdmica e social,
de modo que as suas atuagdes, normalmente, destinadas a manter a ordem, as liberdades publicas e assegurar as
condigdes de desenvolvimento de uma economia de mercado, revelavam-se pontuais e agressivas, por encerrarem
contetido eminentemente restritivo de direitos. O ato administrativo tipico era o de policia, manifestagdo autoritéria
do poder estatal sobre o administrado. Sobre o tema, SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de
Derecho Administrativo, v.I,, Madrid: Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 2000, p.62; VASCO PEREIRA
DA SILVA, Em Busca do Ato Administrativo Perdido. Coimbra, Almedina, 1998, p. 39, 40, 43.

4 Neste sentido, DUGUIT, Leon. Les Transformations du Droit Public, Paris : Armand Colin, 1918, p.55

AUBY, Jean Marie. Droit Administratif, Paris : Dalloz, 1986, p.219.

<
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O paulatino fortalecimento do Estado de Direito vai, pouco a pouco,
estendendo suas garantias para todos os dominios da Administragio Publica,
o0 que leva ao abandono da concepgdo original das relagdes especiais de poder.
Além disso, durante o século XX, a Administragio Publica passa por profundas
transformagoes decorrentes das multiplas tarefas assumidas pelo Estado
Social, com especial destaque para as seguintes: a) crescimento acentuado da
méaquina administrativa’; b) aumento significativo do ntimero de servidores
publicos; ¢) adogio, ainda que alternativamente, de formas juridicas de direito
privado, numa perspectiva de contratualidade administrativa’; d) progressiva
profissionalizagdo e assalariamento da relagdo funcional; e) conseqiiente
formagdo de um grupo social com interesses corporativos bem definidos.®

O vinculo travado entre a Administragio Putblica e os servidores, quer sob
amodalidade contratual ou institucional, passa, paulatinamente, para o plano das
relagdes juridicas, com o reconhecimento de verdadeiros direitos aos servidores
publicos, tanto a nivel infraconstitucional quanto a nivel constitucional. No tltimo
plano, estdo os direitos fundamentais de primeira geragio, representados pelos
direitos de liberdade, com especial destaque para a liberdade sindical’, e os de
segunda gerago, os direitos sociais ( e, nesse ponto, a Constitui¢io brasileira traz
um longo elenco de direitos trabalhistas extensiveis aos servidores publicos),"
cuja consagragdo aponta, pelo menos nesse aspecto, para uma nitida intersecgéo
entre os regimes puiblico de direito publico, préprio da fungdo piblica, e privado,
aplicado aos trabalhadores em geral.

Encontra-se, por sua vez, intrinsecamente vinculado a liberdade
sindical" o direito de greve,'” reconhecido no plano internacional como um
dos “meios essenciais de que dispdem os trabalhadores e suas organizagoes
para promover e defender seus interesses profissionais”?. No plano nacional,

6 Sobre a configurag¢io da Administragdo Publica no Estado Social ver PEREIRA DA SILVA, ob. Cit. p.122
e seguintes. Conferir também SANTAMARIA PASTOR, Op. Cit., p.71 e seguintes.

-1

Sobre o tema, a obra de referéncia de ESTORNINHO, Maria Jodo. 4 fuga para o Direito Privado. Contributo
para o estudo da atividade de direito privado da Administragio Piiblica. Coimbra: Almedina, 1999.

8 ORTEGA, Luis. Reflexiones en torno a una revisién de los planteamientos generales de la relacion de
empleo publico. Revista espafiola de Derecho Administrativo,Espanha, n® 26, 1980 p. 423.

9  No caso dos servidores ptiblicos, dispoe o art. 87, VI da CF assegura da seguinte forma o mencionado
direito: “ é garantido ao servidor publico civil o direito a livre associagdo sindical.”

10 Vide art. 39 § 8° da CF.

11 Ver, a respeito, SALAH, Tabrizi Bem. Droit de la fonction publique, Paris: Masson, 1992. p.218.

12 Sobre a estreita vinculagio entre principio da liberdade sindical e movimento grevista, ver ERHARDT,
Ana Carolina Cavalcante. Greve no Setor Piiblico e o principio da supremacia do interesse piiblico sobre o coletivo.
Recife: Nossa Editora, 2008, p.53.

18 OIT.Liberdade Sindical: Recompilagdo de Decisdes e Principios do Comité de Liberdade Sindical do Conselho de
Administragio da OIT. Brasilia,0OIT, 1997. p.109.
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o Decreto-lei n° 9070, de 1946 contemplou, originariamente, o direito de
greve para atividades acessérias, passando, com a Constitui¢do daquele
ano, a ter status constitucional ( art.14s8).

O direito em questdo estd, atualmente, consagrado nas Constituigdes
de diversos Estados™, sem exclusdo da categoria dos servidores publicos,” o
que representa nitida manifestagio da evolugdo da concepgio do servidores
publicos como servis cidaddos cumpridores de uma missdo para dar
lugar a atual feicdo de trabalhadores que exercem vinculo de natureza
profissional.”*®

No caso brasileiro, o direito a greve dos servidores pitblicos veio a ser
reconhecido a partir da Constituigdo de 1988", nos seguintes termos: “O direito
de greve serd exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica.”®

Referido dispositivo destina-se aos servidores com vinculo de
natureza estatutéria, detentores de cargos publicos, pois o direito de greve
dos empregados publicos, detentores de contratos de trabalho para com
a Administragdo Publica ( empresas publicas e sociedades de economia
mista)'’ encontra amparo no art. 9° da CF.

14 Como exemplos, convém mencionar: a) a Constituigdo Portuguesa de 1976, em seu art. 57°, assegura aos
trabalhadores em geral o direito a greve, sem qualquer distingéo entre os setores puiblico e privado. Em
Portugal, os direitos fundamentais dos trabalhadores séo aplicéveis a fungdo piblica, permitindo tal conclusio
o fato de a Constituigdo, ao tratar de tal matéria, nio fazer distingdo entre os setores ptiblico e privado, bem
como haverem os funcionérios e agentes do Estado recebido a designagio de “trabalhadores da Administragao
Publica.” (art.269°n° 1 da CRP ); b) a Constituigdo da Espanha de 1978, em seu art.28.2, reconhece o direito
de greve a todos os trabalhadores para defesa de seus interesses, com a ressalva de que a lei que regula o
exercicio de tal direito deverd estabelecer as garantias precisas para assegurar a manutengio dos servigos
essenciais & comunidade; ¢) a Constitui¢do da Franga de 1946 enunciava em seu predmbulo o direito de
greve em favor dos funcionérios publicos, a ser exercido nos termos da lei que o regulamentar. A titulo de
excegdo, convém destacar a situagdo da Alemanha, que néo reconhece o direito de greve aos funcionérios
ptblicos, mantendo o art.33 n°s 4 e 5 da Lei Fundamental daquele Estado referéncia a “relagdo de servigo
e lealdade de direito publico”a que estdo submetidos os funciondrios publicos de carreira” e a submissao
da fungdo piblica “aos principios fundamentais tradicionais da carreira.” Sobre o tema FERNANDES,
Francisco Liberal. A Greve na fungdo publica e nos servigos essenciais, Boletim da Faculdade de Direito,
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Afonso Rodrigues Queiré, Coimbra, n°2 1993, .p.87.

15 Com excegdo dos militares, conforme sera visto adiante.

16  Neste sentido FERNANDES, Op. cit,p.63.

17 A Constituigdo de 1969 vedava em seu art.162 a greve nos servigos piblicos e nas atividades essenciais.

18 Nos termos do art.87, VII da CF. A redagdo original do referido artigo exigia a edigdo de lei complementar
para regulamentagio do exercicio de greve pelos servidores publicos.

19 Aredagio original do art.89 da Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu, de acordo com a jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal ( ADIN 492 ) o regime estatutério, legal, como o regime préprio da Administragio

Direta, autarquias e fundagdes piblicas. Com a Emenda Constitucional n°19/98 e a supressdo da expressio

“regime juridico tnico”, voltou a tona a discussio sobre a possibilidade de adogdo do regime de contrato de

trabalho no &mbito das entidades de direito publico. Todavia, referido dispositivo constitucional encontra-se

suspenso por forga de decisdo proferida na ADIN n° 2135-4.
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2 NATUREZA DO DIREITO DE GREVE

Trata-se o direito de greve, antes de tudo, de direito assegurado como
direito fundamental, acompanhado, portanto, do status que o tiltimo possui
na ordem constitucional®’; da sua dupla dimensdo objetiva e subjetiva®’; da
estrutura ao mesmo tempo de regra e principio da norma que o assegura®?;
da importancia assumida pela metodologia da ponderagéo e do principio
da proporcionalidade na solugdo dos conflitos entre ele e outros direitos
fundamentais ou bens e valores tutelados pelo direito®’; das exigéncias
especialis para sua restri¢do.**

O direito de greve, nada obstante contemplado no capitulo dedicado
aos direitos sociais®’, ndo enseja, assim como os demais direitos de

20  Os direitos fundamentais constituem emanagdes da dignidade da pessoa, um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil ( CF,art.1°, III). Os direitos fundamentais sdo considerados a “alma das
Constituigdes,”definidores do préprio constitucionalismo do século XX, de acordo com BONAVIDES,
Paulo. Curso de Direito Constitucional, Sio Paulo: Malheiros, 2000 pgs539,543. Na doutrina portuguesa,
OTERO, Paulo refere-se ao Estado de Direito como a um “Estado de Direitos Fundamentais.” O Poder de
Substitui¢do em Direito Administrativo. Enquadramento Dogmdtico Constitucional. Lisboa: Lex,1995, p.528.

21  Osdireitos fundamentais possuem uma dimensao subjetiva, da qual decorre a autorizagao para seus titulares
pleitearem algo perante o Estado, e uma dimensao objetiva, que designa o valor que aqueles assumem na
ordem juridica. Sobre o tema, conferir VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os Direitos Fundamentais na
Constitui¢io. Coimbra: Almedina, 2004, p.113 e ss.

22 A compreensio da norma de direito fundamental como regra e como principio significa nela vislumbrar, no
primeiro caso, um preceito dotado de concretude, e no segundo, um comando de otimizagao de realizagdo de
algo na maior medida possivel mas que, a0 mesmo tempo, traz insita uma cldusula restritiva, que permite a
diminuigdo ou adaptagio, no caso concreto, do quanto assegurado pela norma. A regra de direito fundamental é
normalmente incompleta, necessitando da referida cldusula restritiva, responsavel pela admissio de intervengoes
que se fagam necessérias para a protegio de direitos fundamentais de terceiros e de outros bens tutelados pela
ordem juridica. Sobre o tema, ALEXY, Robert (tradugdo de Valdés Ernesto Garzoén) Teoria de los Derechos
Fundamentales, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2001, p.135 e ss.

23 Enquanto a aplicagdo de uma regra envolve um processo de subsungao, numa légica do “tudo ou nada”, pois ela vale
ou nio, a aplica¢io de um principio, dada sua abstrago, requer uma ponderagio, que significa o estabelecimento de
uma preferéncia condicionada entre principios em colisdo, sem a exclusdo de qualquer deles da ordem juridica. Os
principios veiculam questdes de peso, de valor. Sobre o tema, DWORKIN,Ronald. Taking rights seriously, Cambridge,
Massachusettes: Harvard University Press, 1999, p.26; ALEXY, op. cit.,p.158. O principio da proporcionalidade,
com suas exigéncias de adequagio, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito desempenha importante
papel na resolugdo de conflitos de direitos fundamentais, conforme largamente reconhecido pelo STF, cabendo
citar, a titulo de exemplos: RE 86.2987, HC 45.232, RE 1.331, MS 21.083, RE 156.404.

24 Como a necessidade de justifica¢do constitucional, expressa ou implicita, consoante serd adiante visto,

anterior previsdo legal (CF, art.5°, II),observéncia do principio da proporcionalidade.

25 Para os trabalhadores Em geral, referido direito encontra-se previsto no art.9° da CF, o qual faz parte
do Capitulo IT da CF ( dos direitos sociais ). Embora o direito de greve dos servidores ptiblicos encontre
previsdo em outra parte, ou seja, no capitulo dedicado a Administragao Publica ( Capitulo VII ), ndo ha
qualquer fundamento para que se possa concluir que a natureza dele seja diversa daquela do direito de greve
dos trabalhadores em geral. Em Portugal, a Constitui¢do de 1976 enunciava o direito de greve entre os
direitos sociais. Com a Revisdo Constitucional de 1982, o direito de greve, previsto no art.57° passou a fazer
parte dos “direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores” ( Parte I, Titulo II, Capitulo III'). Referida
qualificagéo faz com que o direito em questdo se beneficie do regime especial previsto para os direitos,
liberdades e garantias, conforme destaca QUEIROZ, M.M Cristina. Direitos Fundamentais ( Teoria Geral )
. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p.149.
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semelhante natureza, o fornecimento de prestagdes materiais por parte
do Estado®®, tendo como contetido a suspenséo coletiva e concertada do
desempenho das atividades préprias do cargo ou emprego a titulo de
reivindicacdo de carater profissional.””

O direito de greve constitui, pois, uma forma de liberdade cujo exercicio
apenas pode se dar de modo coletivo®, tendo como objetivo a promogio de
um direito social, no caso, o direito ao trabalho, & medida em que busca a
melhoria das condigdes de sua prestacdo. Trata-se de uma liberdade oriunda
historicamente de um direito social e a ele intrinsecamente vinculado.

3 SITUAQAO NORMATIVA DO DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES
PUBLICOS NA ORDEM CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

O legislador constituinte, ao assegurar o direito a greve aos
servidores publicos, fé-lo mediante norma de efic4cia limitada, consoante
reconheceu o Supremo Tribunal Federal ao julgar o Mandado de Injungéo
n° 20-DF.*.

26 Os direitos fundamentais sociais implicam a outorga, aos individuos, de prestagdes sociais, como assisténcia
social, satide, educagio, trabalho, de modo que propiciam uma “transigio das liberdades formais abstratas
para as liberdades materiais concretas.” SARLET, Ingo Wolftgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais, Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p.52. Sio direitos de “libertagdo da necessidade” que buscam assegurar
liberdade fatica aos individuos, e ndo apenas juridica. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional,
Tomo IV, Coimbra: Coimbra Editora, p.105.

27 Ver, a propdsito Neste sentido, também SALAH, Op. cit.p.218.

28  Além do direito a greve, hd outros direitos fundamentais que nio podem ser exercidos por cada individuo
isoladamente, como os direitos a reunido e a manifestagéo. Nestes casos, consoante explica Vieira de Andrade,
o elemento coletivo passa a integrar o proprio direito, o qual apenas ganha sentido quando pensado em termos

sociais. Os Direitos Fundamentais na Constituigio Portuguesa de 1976, Coimbra: Almedina, 2004, p.123.

29 DIREITO DE GREVE DO SERVIDOR PUBLICO CIVIL - EVOLUGAO DESSE DIREITO NO
CONSTITUCIONALISMO BRASILEIRO -~ MODELOS NORMATIVOS NO DIREITO COMPARADO
— PRERROGATIVA JURIDICA ASSEGURADA PELA CONSTITUICAO (ART. 87, VII) -
[IMPOSSIBILIDADE DE SEU EXERCICIO ANTES DA EDICAO DE LEI COMPLEMENTAR —
OMISSAO LEGISLATIVA- HIPOTESE DE SUA CONFIGURACAO — RECONHECIMENTO DO
ESTADO DE MORA DO CONGRESSO NACIONAL - IMPETRAGCAO POR ENTIDADE DE CLASSE
— ADMISSIBILIDADE — WRIT CONCEDIDO. DIREITO DE GREVE NO SERVICO PUBLICO: O
preceito constitucional que reconheceu o direito de greve ao servidor publico civil constitui norma de
eficdcia meramente limitada, desprovida, em conseqiiéncia, de auto-aplicabilidade, razio pela qual, para
atuar plenamente, depende da edigdo da lei complementar exigida pelo préprio texto da Constituigdo. A
mera outorga constitucional do direito de greve ao servidor publico civil ndo basta - ante a auséncia de
auto - aplicabilidade da norma constante do art. 37, VII, da Constituigdo - para justificar o seu imediato
exercicio. O exercicio do direito publico subjetivo de greve outorgado aos servidores civis s6 se revelara
possivel depois da edi¢do da lei complementar reclamada pela Carta Politica. A lei complementar referida -
que vai definir os termos e os limites do exercicio do direito de greve no servigo publico - constitui requisito
de aplicabilidade e de operatividade da norma inscrita no art. 37, VII, do texto constitucional. Essa situagio
de lacuna técnica, precisamente por inviabilizar o exercicio do direito de greve, justifica a utilizagfo e o
deferimento do mandado de injungdo. A inércia estatal configura-se, objetivamente, quando o excessivo e
irrazoével retardamento na efetivagdo da prestagio legislativa - ndo obstante a auséncia, na Constituigao,
de prazo pré-fixado para a edi¢do da necessdria norma regulamentadora - vem a comprometer e a nulificar
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Em decisdo datada de 2008, diante da auséncia, até entfo, de referida
norma infraconstitucional, o que, todavia, ndo tem impedido a realizagio
de greves por servidores publicos estatutarios,’ o STF entendeu de
aplicar, no que couber, as disposi¢des da Lei de Greve ( Lei n® 7783/89 )
dos trabalhadores em geral para fins de disciplinar o exercicio de referido
direito por parte de referida categoria, nomeadamente no que diz respeito
aos requisitos para sua deflagragio e as exigéncias de prestagdo “dos
servigos indispensaveis ao tendimento das necessidades inadidveis da
comunidade,” no caso dos servigos considerados essenciais®, de acordo
com decisdo proferida no &mbito do Mandado de Injungdo n°® 708.%

4 PARALELO ENTRE O DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS
E DOS TRABALHADORES DA INICIATIVA PRIVADA E A NECESSIDADE
DE EDIQAO DE LEI DE GREVE ESPECIFICA PARA O SETOR PUBLICO
ESTATUTARIO

Reconhecida, ao menos provisoriamente, a aplicagido da Lei n°
7.783/89 para disciplinar a greve dos servidores ptblicos estatutérios,
no que couber, cumpre avaliar alguns dos aspectos do referido diploma
normativo que sio préprios de um vinculo de natureza contratual, cuja
tipologia e fonte de regula¢io diferem daquele de natureza institucional.

a situago subjetiva de vantagem criada pelo texto constitucional em favor dos beneficidrios.” <http://www.
stfjus.br/ DJ 22/11/1996.> Data da julgamento: 19/05/1994, Rel.. Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno).

30 A deflagragdo de greves por servidores piblicos estatutdrios, nada obstante a auséncia da norma
regulamentadora, constitui realidade passivel de ser aferida pelas miltiplas questdes delas decorrentes
que se apresentaram ao Poder Judicidrio, tais como: a) a suspenséo dos prazos processuais durante a greve
da Advocacia-Geral da Unido ( Recurso Extraordinario-Questdo de Ordem 413478/PR); b) a possibilidade
de disciplina, por meio de Decreto de governador, das conseqiiéncias administrativas da greve (ADI 1696/
SE; ¢) os descontos dos dias ndo trabalhados ( no ambito do STJ, ver, por exemplo, RMS 20822) A doutrina
espanhola chama a atengo para o exercicio fitico do direito de greve, em toda a Europa, a despeito da
existéncia de sua regulamentagio. L.PAREJO ALFONSO, JIM ENEZ-BLANCO E L.ORTEGA ALVAREZ,
Manual de Derecho Administrativo, Barcelona: Editorial Ariel, 1994, p.544.

31  Sao requisitos para deflagragdo da greve: 1) frustragio das tentativas de negociagio ( art. 1°); 2)
realizagdo de assembléia por entidade sindical ou assembléia geral dos trabalhadores para deliberar
sobre as reivindicagdes da categoria e a paralisag¢io coletiva; ( art.4°) c¢) observéncia do quorum minimo
previsto no estatuto da entidade ( art.4°§ 1°); d) comunicagdo da decisio a entidade patronal com
antecedéncia minima de 48 (quarenta e oito) horas da paralisagdo. ( art.3° § tnico ) e de 72 ( setenta e
duas) horas no caso dos servigos essenciais.

32 Cujadecisdo possui o seguinte teor: “o Tribunal, por maioria, nos termos do voto do Relator, conheceu do Mandado
de Injungio e prop6s a solugdo para a omisso legislativa com a aplicagdo da Lei n® 7.783, de 28 de junho de 1989,
no que couber, vencidos, parcialmente, os Senhores Ministros Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa e Marco
Aurélio, que limitavam a decisdo a categoria representada pelo sindicato e estabeleciam condigdes especificas
para o exercicio das paralisa¢des.” Votou a Presidente, Ministra Ellen Gracie. Ndo votou o Senhor Ministro
Menezes Direito por suceder ao Senhor Ministro Sepilveda Pertence, que proferiu voto anteriormente. Ausente,
justificadamente, a Senhora Ministra Carmen Lucia, com voto proferido em assentada anterior. <http://www.
stf;jus.br/ DJe 81/10/2008>. Data de julgamento:25/10/2007 Rel. Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno)
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Assoma, em primeiro plano, o requisito estabelecido pelo art.3° da
legislagdo de regéncia para autorizar a cessacdo coletiva de trabalho: a
frustragdo da negociagdo ou a impossibilidade de recurso a via arbitral.
Neste sentido, o STJ, ao julgar o Agravo Regimental na Peti¢do n°® 7.883,
deixou assente a necessidade de comprovagdo de esgotamento de todos
os meios legitimos de negociagio, de modo que, no caso em analise, por
nio se fazer presente tal requisito, num juizo perfunctério o Tribunal
entendeu pela ilegalidade da greve dos servidores do IBAMA ( Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente), autarquia federal, cujos servidores sio
submetidos ao regime estatutario.

Tendo em vista a circunstancia de os direitos, obrigagdes,
remuneragio e demais condig¢des de trabalho dos servidores com vinculo
estatutario serem estabelecidos, unilateralmente, por lei,** o Supremo
Tribunal Federal afastara, no tocante a eles, os artigos da Lei n® 8112/90
que lhes estendiam o direito a negociagéo coletiva,’* prépria de um regime
contratual. Pelas mesmas razdes, prejudicado fica o recurso a via arbitral.

Para que se possa, entdo, condicionar o exercicio do direito de greve
dos servidores publicos a frustragdo das negociagoes, o que se revela
absolutamente salutar, dadas as graves conseqiiéncias oriundas de sua
deflagracio, faz-se necessario tanto reconhecer valor juridico as tentativas
de ajustes levadas a efeito entre entidades sindicais e a Administragio quanto
dar-lhes a devida disciplina normativa, o que ndo significa equipara-las as
negociagdes coletivas dos trabalhadores da iniciativa privada.

Também néo sdo aplicdveis aos servidores estatutdrios todas as
disposigdes envolvendo as competéncias da Justiga do Trabalho relacionadas
a greve, seja para reger as relagdes obrigacionais durante mencionado
periodo®, seja para decidir sobre a procedéncia total ou parcial das

33 De iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, de acordo com o art.61, II, ¢) da CF.

34 Ao julgar a ADIN 492-DF, cuja ementa ¢é a seguinte: CONSTITUCIONAL. TRABALHO. JUSTICA
DO TRABALHO. COMPETENCIA. ACOES DOS SERVIDORES PUBLICOS ESTATUTARIOS. C.F.,
ARTS. 87, 89, 40, 41, 42 E 114. LEI'N. 8.112, DE 1990, ART. 240, ALINEAS “D” E “E”. I - SERVIDORES
PUBLICOS ESTATUTARIOS: DIREITO A NEGOCIACAO COLETIVAE A AGAO COLETIVA FRENTE
AJUSTICA DO TRABALHO: INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 8.112/90, ART. 240, ALINEAS “D” E
“E”.II- SERVIDORES PUBLICOS ESTATUTARIOS: INCOMPETENCIA DA JUSTICA DO TRABALHO
PARA O JULGAMENTO DOS SEUS DISSIDIOS INDIVIDUAIS. INCONSTITUCIONALIDADE DA
ALINEA “¢” DO ART. 240 DA LEI 8.112/90. III - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PROCEDENTE. <http://www.stfjus.br/>. DJ 12/03/1993, data de julgamento:Relator Ministro

Carlos Velloso, Tribunal Pleno)

35 Vide art.5° da Lei 7.783/89
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reivindicagdes®, tendo em vista a subtragio de sua jurisdi¢do sobre a
categoria em comento.”’

Com relagdo a questdo da competéncia para apreciar litigios
envolvendo greve de servidores ptblicos estatutédrios, o Supremo Tribunal
Federal, no 4mbito do mencionado Mandado de Injung¢don® 708-DF, e
partindo da idéia da admisséo, pelo sistema constitucional, de “competéncias
implicitas complementares, desde que necessérias para colmatar lacunas
constitucionais evidentes”, entendeu de aplicar, ao caso, as regras de
competéncia trazidas pela Lei n® 7.701/1988, que tratam, por sua vez,
da especializagido das turmas dos tribunais do trabalho em processos
coletivos. Assim, em paralisagdes de ambito nacional ou com abrangéncia
de mais de uma regido, a competéncia para apreciagdo da lide seria do
Superior Tribunal de Justiga; em se tratando de paralisagdes regionais, do
respectivo Tribunal Regional Federal, no caso de servidores federais; em
se tratando de paralisa¢des de ambito estadual e municipal, do respectivo
Tribunal de Justiga.

Outro aspecto importante relaciona-se com a conseqiiéncia da greve
sobre o contrato de trabalho daquele que dela participe, qual seja, a sua
suspensdo, nos termos do art. 7° da Lei n°7.783/98, passando as relagdes
obrigacionais durante o perfodo a “ser regidas pelo acordo, convengio,
laudo arbitral ou decisdo da Justiga do Trabalho.”

No caso do vinculo estatutdrio, cumpre avaliar se a adesio, pelo
servidor publico, a movimento grevista tem o conddo de suspendé-lo,
apontando a forma de sua constituigdo para uma resposta negativa.

Com efeito, diversamente do que ocorre numa relagio contratual, em
que duas vontades, de igual valia ou com paridade de poderes em termos

36 Vide art.8° da Lei 7.783/89

37 Semelhante diretriz restou reafirmada com o julgamento, pelo STF, da Medida Cautelar em Agdo Direta
de Inconstitucionalidade n° 8.395-6-DF, que possui como objecto a nova redagéo conferida pela Emenda
Constitucional n® 45/94 ao art. 114, I da CF. A propésito da redefini¢do das competéncias da Justiga do
Trabalho procedeu-se a substitui¢do da anterior expressdo “relagdo de emprego”, reconhecidamente mais
limitada, por “relagdo de trabalho”. Para evitar que nessa tltima restassem compreendidas as rela¢des
travadas entre o Poder Publico e os servidores estatutdrios e por entender configurar o regime desses
ultimos algo distinto das relagdes laborais, restou concedida medida liminar dando interpretagio conforme
a Constituigdo ao mencionado artigo, no sentido de suspender “toda e qualquer interpretagao dada ao inciso
I do art. 114 da CF, na redagio dada pela EC 45/2004, que inclua na competéncia da Justiga do Trabalho, a
“apreciagdo de causas que sejam instauradas entre o Poder Piblico e seus servidores, a ele vinculados por

tipica relagdo de ordem estatutaria ou de caracter juridico-administrativo.”
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constitutivos, conjugam-se para a produgdo de determinados efeitos,’®
numa relagio institucional, estatutaria, o ato de nomeagio® do servidor
configura, por si s6, forma de provimento de cargo publico, sem que, para
sua constitui¢do, seja necessdrio o concurso de vontade do particular.
Ou seja, nesse caso, a Administragio define, unilateralmente, a situagio
juridico-administrativa* e o ato de vontade do particular, manifestado
por ocasido da posse, constitui condigdo de deflagracio das conseqiiéncias
da nomeacio.*

Ora, nfo se equiparando a vontade do particular & da Administragio
para constitui¢fio do vinculo, indevido revela-se atribuir, & atuagio dele,
no caso, a participagdo em movimento grevista, o poder de suspensio do
vinculo funcional. Também nio se poderia cogitar, dada a reserva legal
quanto aos direitos e obrigagdes dos servidores, que acordo, convengio ou
decisdo judicial possa regé-los durante o movimento grevista, tal como
ocorre no tocante aos trabalhadores em geral, conforme ja mencionado.

Embora permanega integro o vinculo funcional por ocasido da
participagdo de servidor em movimento grevista, os direitos e deveres nio
operam, em tal ocasifio, em toda sua plenitude, conforme sera visto adiante.

Outro ponto em destaque refere-se a possibilidade de o empregador, no
caso de auséncia de acordo, realizar, durante o periodo grevista, contratagdes
para o atendimento de servigos ou atividades consideradas essenciais."

No caso da Administragdo Publica, semelhante hip6tese apenas
poderia se dar nos termos do art. 37, IX da CF, que dispoe a respeito da
contratagdo temporaria para necessidades de excepcional interesse puiblico e
com observancia da regulamentagao legal dada ao mencionado dispositivo,**de

38 Deacordo com CORREIA. Isso ndo impede, entretanto, que no tocante as clatsulas contratuais, os poderes
das partes sejam bem distintos, como nos contratos de adesao. Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Coimbra: Almedina, 1987, p.347.

39 Trata-se a nomeagio, segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, da tinica forma de provimento originario
ou autébnomo, ou seja, aquele em que alguém galga cargo publico independentemente de qualquer vinculo
anterior. Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.283. Nos termos do art. 8, I da Lei

8112/90, entre as formas de provimento encontra-se a nomeagao.
40 CORREIA, Op.cit, p.347.

41 Com efeito, acaso o administrado nio venha a tomar posse no prazo de 30 ( trinta) dias, o ato de nomeagdo

caduca, de acordo com o art. da Lei 8112/90.
42  Vide paragrafo nico do art.9° e art.10° da Lei 7.783/89.

48 Nocaso, a Lein®8.745, de 9/12/93, cujas hip6teses foram ampliadas pelas Leis n® 9.849/99, Lei n° 10.667/2003
e Lei n® 10.973/2004.
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modo que, fora dos casos e condigdes nela contemplados ndo se ha de cogitar
do exercicio de tal prerrogativa pela Administragdo Publica.

Em termos praticos, dada a necessidade de observéncia da regra
do concurso puiblico, com suas exigéncias procedimentais que demandam
algum lapso temporal para se ultimarem, seria necessario que o movimento
grevista viesse a se estender por periodo significativo que, de fato,
justificasse a mencionada contratagdo, reservada, repita-se, aos casos
previstos na legislagdo,** a qual, necessariamente, findaria tdo logo houvesse
a retomada das atividades pelos servidores grevistas.

Cabe mencionar, por fim, ja haver o Poder Publico Federal tencionado
introduzir, por intermédio de Medida Proviséria ( MP 10, de 13/11/2001),
hipétese de contratagio excepcional consistente na vigéncia de greves prolongadas
dos servidores, sem especificagdo de servigos e categorias, havendo o Poder
Legislativo rejeitado-a, de acordo com ato publicado no DO de 8/3/2002.

As questdes acima levantadas demonstram, inelutavelmente,
a necessidade da edigio de lei prépria, especifica para o setor publico
estatutdrio, pois, apesar da aplica¢do por analogia da legislagdo dos
trabalhadores em geral, tanto ha claras incompatibilidades com o regime
estatutario quanto hé questdes que necessitam de respostas adequadas a ele.

5 OUTRAS QUESTOES RELATIVAS AO DIREITO DE GREVE DO SETOR
PUBLICO ESTATUTARIO

A auséncia de lei especifica para a disciplina do direito de greve dos
servidores publicos deixa sem a devida resposta diversos pontos que se
revelam problemadticos, os quais, sem pretensdo de exaustio, serdo aqui
levantados com a apresentagio de propostas para seu tratamento, com
base na principiologia constitucional, no regime dos direitos fundamentais
e na natureza do vinculo entre servidor e Administragio Publica.

5.1 0 PROBLEMA DE EXCLUSAO LEGAL DE DETERMINADAS CATEGORIAS

O direito de greve do setor publico, a exce¢do dos militares,*
restou contemplado pela norma constitucional, indistintamente, fazendo-
se pertinente indagar se posterior lei podera excluir da frui¢do de tal
direito categorias outras, como a magistratura, o ministério publico, a

44 O art.2° I da Lei n® 8.745/93 refere-se a assisténcia a situagdes de calamidade publica, de modo que

45 Nos termos do art. 142, IV da CF “ao militar sdo proibidas a sindicalizagdo e a greve.”
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policia, o servigo de diplomacia, a advocacia de Estado®, sob a alegagdo de
incompatibilidade de tais fungdes com a paralisagio dos servigos, ainda
que tempordria e parcial, acarretada pela greve.

Para responder a tal indagacdo, convém relembrar a natureza
de direito fundamental do direito a greve, bem como as exigéncias que
cercam suas restri¢oes, como a necessidade de justifica¢io constitucional, a
ponderagio de bens e valores, a observancia do principio da proporcionalidade.

Quanto ao primeiro aspecto, hd de se distinguir os direitos
fundamentais com cladsula restritiva expressa'” daqueles que nfio a possuem,
o que nio significa dizer que ndo comportem os tltimos qualquer restrigdo
posterior, visto que tal implicaria atribuir-lhes ilimitada protegio, o que se
revela incompativel com a sua convivéncia com outros direitos fundamentais
e com bens e valores tutelados pela ordem juridica.** Ocorre, todavia, que
a restricdo deles requer justificativas acrescidas, buscadas, por sua vez,
na ordem constitucional.

Sobre esse tema, a doutrina cuida de construir hipéteses legitimadoras
da restrigdo aos direitos fundamentais nfo expressamente autorizadas pela
Constituigdo, cabendo mencionar, no caso brasileiro as seguintes teses: a) a
compreensdo do art.5°, II como reserva legal subsididria, o que autorizaria,
com as devidas cautelas, intervengdes legislativas posteriores, desde que
preservado o nticleo essencial deles, ou seja, os “limites aos limites”, figura
desenvolvida, por sua vez, no direito alemao ( Schranken-Schranken)*’; b)
o reconhecimento, a favor do legislador, de competéncia para disciplinar
conflitos de direitos quando suas respectivas esferas de protegdo sejam

46 Em Franga, o direito de greve encontra-se vedado para diversas categorias, como os magistrados judiciais
( Ordenanga de 28 de dezembro de 1958); a policia ( Lei de 28 de setembro de de 1948); os agentes de
administragdo das prisdes ( Ordenanga de 5 de agosto de 1958); membros das Companhias Republicanas
de Seguranga( Lei de 27 de dezembro de 1947); os militares ( Lei de 13 de julho de 1972).Ver, sobre o tema
AUBY, Op. cit...p.225 e ss.

47 Como o art.5°, XII da CF que excepciona o sigilo das comunicagdes telefénicas, sempre por ordem judicial,
nos casos em que a lei estabelecer para fins de investigagdo criminal ou instrugéo processual penal; o art.
5°, XIII, que assegura o livre exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao, podendo a lei estabelecer
qualificagdes e requisitos para tanto.

48  Relembre-se, consoante dito acima, que os direitos fundamentais sdo assegurados prima facie, mas com
clatisulas restritivas implicitas formadas pelos principios. Assim, por exemplo, se o direito a liberdade artistica
ndo comportasse qualquer limitagdo, poderia ser ele invocado para a realizagdo de sacrificio humano numa
pega teatral ou num filme.

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

2000, pgs.240-241.
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colidentes, devendo ser tomados em consideragio os principios da unidade
da Constituigdo e da concordéncia prética.”

A titulo comparativo, no caso portugués, em que a Constituigdo da
Republica® subordina a possibilidade de restrigdo a direitos, liberdades
e garantias a previsdo nela contida, cabe destacar as seguintes teses: a) a
admissibilidade de restri¢des constitucionais implicitas, necessédrias para
proteger outros direitos e interesses constitucionalmente protegidos, as
quais devem ser obtidas a partir da interpretagio correta e sistematica
da Constitui¢do®; b) a distingdo entre leis restritivas a direitos
fundamentais, cuja edi¢io depende de prévia admissdo constitucional,
das leis harmonizadoras,* editadas para solucionar dado conflito de entre
um direito fundamental e outro direito ou bens e valores tutelados pela
ordem constitucional; ¢) o reconhecimento de autorizagdes indiretas para a
realizagio de restrigdes a direitos fundamentais, ou seja, ndo contempladas
na norma ou grupo de normas relativas a dado direito, mas em outra
localidade, sendo-lhes contudo aplicaveis™; d) a compreensdo dos direitos
fundamentais como dotados de uma “reserva imanente de ponderagio”,*
os quais se encontram em permanente estado de colisdo. Referida postura
possibilita, como especial enfoque para o procedimento da ponderagio
de bens e valores, a realizagio de restri¢des a direitos fundamentais
consagrados sem autorizagdo restritiva expressa.

O direito de greve do setor publico trata-se daqueles consagrados
com clatisula restritiva no tocante “aos termos e limites de seu exercicio”

50 BARROS, Suzana de Toledo.O Principio da Proporcionalidade e o Controle de Constitucionalidade das Leis
Restritivas de Direitos Fundamentais, Brasilia: Brasflia Juridica, 1996,p. 164-165.

51 O art.18° 2. da CRP possui a seguinte redagio: “a lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias
nos casos expressamente previstos na Constitui¢do, devendo as restrigdes limitar-se ao necessdrio para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos.”

52 MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo IV...p.301. Em sentido semelhante, J.JGOMES
CANOTILHO refere-se a limites constitucionais ndo escritos ou restrigbes ndo expressamente autorizadas pela

Constitui¢ao. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢io, Coimbra: Almedina, 2004, p.1277.

53 Neste sentido, VIEIRA DE ANDRADE, op. cit,p.301-302. Segundo o autor, as leis harmonizadoras constituem
categoria autbnoma em relagao as leis restritivas, distinguindo-se delas quanto “ao contetido, quanto ao grau
de vinculagio legislativa & norma constitucional e quanto a intensidade do respetivo controlo judicial.”

54  CASALTA NABAIS discorre sobre a utilizagdo, pelo Tribunal Constitucional portugués, de semelhante
expediente para estender as inelegibilidades estabelecidas pela Constituigdo para a Assembléia da Reptiblica
para s elei¢des regionais. Os Direitos Fundamentais na Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugués.
Boletim da Faculdade de Direito, v. LXV, Coimbra: Universidade de Coimbra, 1989.p.80 ess

[
=N

Neste sentido, REIS NOVAIS, Jorge. As restrigoes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas

pela Constituiigdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2003.
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neles ndo devendo ser incluidas, pelo legislador ordinério, a sua vedagéo a
categorias outras ndo realizada diretamente pelo legislador constituinte.

Com efeito, se no tocante aos militares o legislador constituinte
entendeu de trazer, de logo, semelhante vedagdo, ha de se compreender que
ele ndo destacou outras categorias que, por razdes tdo relevantes quanto
aquelas presentes no caso das Forgas Armadas,’ necessitem restar, em
principio, excluidas do exercicio do direito de greve. Assim, eventual vedagdo
ao direito de greve de outras categorias apenas podera ser contemplada
por norma de estatura constitucional.

Se a ponderagdo entre o fundamental direito a greve, no caso dos
militares, e os bens e valores que a sua deflagragdo colocaria em risco foi
teita pelo legislador constituinte, ndo ha porque admitir haver ele remetido
para a legislagdo infraconstitucional a ponderagéo no tocante ao exercicio
de greve por outras categorias.

Observe-se que o texto constitucional cuidou de veicular, para
categorias como a magistratura e o ministério publico, importantes
vedagdes, cabendo citar como exemplo a de exercicio de atividade politico-
partidéria,” nada dispondo a respeito do direito de greve.

Isso ndo significa que, para determinadas categorias, ndo possa vir o
legislador a estabelecer restrigdes acrescidas ao direito de greve, mediante
arealizagdo de uma rigorosa ponderagio entre a liberdade reivindicatéria
de dado grupo e os bens e valores que estejam a ser colocados em risco,
aferindo, por exemplo, se os danos ou prejuizos a serem causados, tém a
nota de permanéncia ou de temporalidade; se o percentual minimo assegura
a prestagio das atividades nucleares de dado servigo. Para tanto, ha de
se compreender serem os direitos fundamentais dotados de uma “reserva
imanente de ponderagdo”, ou de uma clausula restritiva implicita, podendo

56 As justificativas para tanto, vio desde a acentuagdo dos deveres de obediéncia e disciplina e da
preservagdo da hierarquia e autoridade militar ( CF, art.142) até aos perigos que a utilizagdo de
um instrumento de for¢a como a greve, tal como destaca FERNANDES pode gerar nos seguintes
planos: externamente, em épocas de paz, tendo em vista que a auséncia ou mesmo a diminuigéo de
disponibilidade do servigo de defesa externa traduz-se numa situagdo de vulnerabilidade do territério
nacional, das institui¢des democraticas, da soberania do Estado perante potencial inimigo e, em épocas
de guerra, o ndo-funcionamento, ou funcionamento parcial do referido servigo implica efetiva colocagio
em risco dos fatores acima indicados; internamente, o receio causado, nas institui¢gdes democraticas e
na sociedade pela realizagdo de greve no dmbito das Forgas Armadas, decerto muniria os militares de
ilegitimos argumentos de pressdo. Demais disso, ressalte-se o cardcter de permanéncia atribuido pela

Constituigdo ( CF, art.142) a institui¢do em tela, o qual nio pode admitir oscilagdes. Op. cit., p. 57.

<

Nos termos dos arts. 95, [Tl e 128, I1, ¢) da CF
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ceder, mediante decisdo legislativa proporcional, ponderada, diante de
outros direitos ou valores.

A esse respeito, o STF, ao julgar o jd mencionado Mandado de
Injungdon®708-DF entendeu que, na falta da legislagdo de greve especifica
para os servidores publicos poderia o érgdo julgador, mediante solicitagio
e em cada caso concreto, “impor a observancia a regime de greve mais
severo em razio de tratar-se de servigos ou atividades essenciais™®.

Nesta senda, o STJ, ao apreciar Agravo Regimental tendo como
objeto greve dos servidores do Poder Judiciario Federal, concedeu medida
liminar no sentido de “ determinar que 60% dos servidores sejam mantidos
no trabalho nos dias de greve, excluindo desse montante os exercentes
de cargos e fungdes de confianga, até que seja apreciado o mérito da
demanda”,vindo, o relator, empds, a inclui-los no aludido percentual.”

5.2 OS DEVERES FUNCIONAIS DURANTE O MOVIMENTO GREVISTA

O exercicio do direito de greve implica a cessagdo da prestagdo das
atividades préprias de dado cargo ou fungio, ressalvada a manutengio, no
caso dos servidores publicos, do percentual minimo dos servigos.

Suspenso encontra-se portanto, durante o periodo da greve, o
dever de exercicio das atribui¢des funcionais, com a ressalva acima.
E os demais deveres, como o de obediéncia, os de neutralidade e
imparcialidade, o de lealdade?

Pelo dever de obediéncia, o qual, por sua vez, decorre da hierarquia
administrativa,® o servidor queda vinculado ao acatamento dos comandos
emitidos pelos érgdos superiores, com exce¢do daqueles “manifestamente
ilegais™.®’ Naturalmente que, em razio da suspensido das atividades, o
servidor ndo se encontra na contingéncia de cumprir as determinagoes de
servigo concernentes d sua realizagdo, salvo se estiver em cumprimento de
regime de plantdo. Em tal situagdo, ha de se compreendé-lo sujeito as ordens

58 Nas palavras do M.M Relator: “Nao se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das possibilidades de que
a regulagido de servigos puiblicos que tenham caracteristicas afins a esses “servigos ou atividades essenciais”
seja menos severa que a disciplina dispensada aos servigos privados ditos essenciais.<http://www.stf.jus.br/>.
Dje 81/10/2008, Data de julgamento:25/10/2007 Rel. Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno)

59  AgRg na Pet 7939/DF.www.st].jus.br. DJe 16/08/2010. Data do julgamento: 23/06/2010, Rel Min.
Castro Meira, Primeira Segéo.

60 Neste sentido, OTERO, op.cit.,p.153.

61 Lei 8112/90, art. 116, [V


http://www.stf.jus.br/
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da Administragéo, as quais, por sua vez, hdo podem frustrar seu direito a
participagdo na greve, o que demanda, caso a caso, juizo de razoabilidade
e ponderagio na sua emissdo, bem como na sua recusa.

A participagdo em movimento grevista ndo exime o servidor da
observancia dos deveres de imparcialidade e de neutralidade, decorrentes
do principio da impessoalidade administrativa ( CF, art.37, caput ) e que
se traduzem, quanto ao primeiro aspecto, na “escolha de comportamentos
funcionalmente adequados™* para a realizagdo do interesse publico
concreto e, no segundo, na abstengdo de preferéncias, ideologias, crengas
e compromissos de qualquer outra ordem no que disser respeito a sua
atuagio como servidor publico.

Em outras palavras, o exercicio do direito de greve ndo pode servir de
pretexto para o distanciamento do servidor de referidas pautas normativas
no que disser respeito ao desempenho, ainda que parcial, de suas fungdes.

Também ndo se encontra suspenso, por for¢a da greve, o dever
de lealdade, atualmente® compreendido tanto como um dos aspectos
da probidade administrativa®, quanto como o compromisso de “regular

» 65

cumprimento dos deveres funcionais”.

Em suma, ressalvados, parcialmente, o dever de exercicio das
atribui¢des funcionais e o dever de obediéncia, os demais deveres dos
servidores ndo se encontram suspensos em virtude da participagio em
movimento grevista.

62 Ver, a propésito VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. A Imparcialidade da Administragdo como
Principio Constitucional. Boletim da Faculdade de Direito, v.L., Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p.
224-225

63 A juridicidade que passou a ter relagdo funcional e a conseqiiente superagio de sua concepgao como vinculo
de natureza moral, faz com que o dever de lealdade deixe de ser compreendido como fidelidade vassalar,
assumindo outros aspectos. Diante de tal perspectiva, a participa¢do de servidor em movimento grevista
nio pode configurar ato de deslealdade. Semelhante conclusao, todavia, ndo se aplica aos ocupantes de cargo
em comissdo, vinculados que se encontram, por razdes de confianga, a autoridade dotada de competéncia
para nomed-los. (CF, art.37,IT ).

64 Entre os atos de improbidade administrativa elencados pela Lei n° 8.429/92 encontra-se o seguinte:
“qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as
instituigdes.” ((art.11°). A titulo de manifesta¢do do dever de lealdade, foram tipificados como atos de
improbidade administrativa: “revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razio das atribuigoes e
que deva permanecer em segredo”; “revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgagao oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o prego de mercadoria,

bem ou servigo.” (art.11° III e VII, respectivamente).

65 Sobre a atual concepgdo do dever de lealdade ver FERNANDES, op. cit.,p.167.
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Quanto aos direitos dos servidores durante o perfodo grevista, aquele
que mais suscita interesse é o relativo ao recebimento da remuneragio.
Em principio, a ndo-prestagdo do servigo implica o ndo-pagamento da
respectiva remuneragio, sem que isso signifique a imposi¢do de medida
sancionatéria.®.

Todavia, hd alguns pontos que merecem ser considerados: a) a
finalizagdo de atividades distribuidas anteriormente a greve, bem como a
participagio do servidor em escala de plantdo implicam a efetiva prestagio
de servigo, de modo que, ao menos os dias ou horas dedicados a tais misteres,
nio podem deixar de ser remunerados ; b) a possibilidade de reposicdo
das horas ndo-trabalhadas ou de realizagdo das tarefas represadas durante
a greve; ¢) o comportamento abusivo da Administragido concernente
a injustificada recusa em negociar ou entdo em cumprir negociagdo ja
firmada, for¢ando, assim, a permanéncia da paralisagdo; d) o momento e
a forma de realizagdo dos descontos, se e quando admitidos.

Para os trabalhadores em geral, o pagamento dos dias parados
constitui objeto de negociagdo entre as partes,”” de modo que vindo
aquele a ser realizado, a suspenséo do contrato de trabalho convola-se em
interrupg¢io.® No caso da relagdo entre Poder Publico e servidores, cabe a
seguinte indagagdo: havendo a possibilidade de reposigdo do servigo ou de
realizagdo das tarefas deve ser discriciondria a opgio por leva-la a efeito?
Possui a Administragdo Publica a mesma liberdade negocial do particular

66 A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a encerra diversos precedentes sobre a possibilidade de
desconto dos dias parados: AgRg 2000/0146199-0, Resp 676148/RS, RMS 20822, AgrRg na SS 1765/
DF, RMS 21360/SP. Em recente decisdo o STJ reafirmou o seguinte: “E firme o entendimento nesta Corte
Superior de Justiga no sentido de que, embora o direito de greve seja assegurado ao servidor piblico pela
Constituigdo Federal, no seu artigo 387, inciso VII; sdo legitimos os descontos efetuados em razao dos dias
nio trabalhados.”( AGRG 117311-7-RS- DJ 18-09-2010). Nada obstante, a Primeira Se¢do daquela corte
proferiu a seguinte decisdo: “Enquanto nio instituido e implementado Fundo para o custeio dos movimentos
grevistas, o corte do pagamento significa suprimir o sustento do servidor e da sua familia, o que constitui
situagdo excepcional que justifica o afastamento da premissa da suspensao do contrato de trabalho, prevista no
artigo 7° da Lein°® 7.783/89.” ( AgRg na MC 16774-DF, DJ 25-06-2010).J4 no ambito do Supremo Tribunal
Federal ha um acérdio, proferido na Suspensao de Seguranga n® 2061, considerando que a supresséo, ainda
que parcial e temporaria da fonte de sustento do trabalhador constitui pratica que acabaria por negar o
direito de greve reconhecido pela Constituigéo, de modo que “ No direito administrativo francés uma das
conseqiiéncias da greve, mesmo licita, é o ndo-pagamento dos dias ndo-trabalhados, a qual tanto pode vir
sob a forma de retengdo da remuneragéo quanto de aviso de retengdo. Sobre o tema, conferir AUBY, op. cit.,
p231; SALAH, op. cit., pgs.226-227.

67 Lein® 7.783/89, art.7°.

68  Sobre os efeitos do pagamento dos dias de paralisa¢io sobre o contrato de trabalho ver RUSSOMANO,
Mozart Victor. Curso de Direito do Trabalho, Curitiba: Jurué, 2006. p.163.



78 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 14, n. 03, p. 59-88, jul./set. 2015

para decidir pelo pagamento ou ndo dos dias ndo-trabalhados? Em caso
afirmativo, quais critérios presidiriam semelhante escolha?

A Administragio Publica, diferentemente do particular, encontra-
se completamente jungida a realizagio do interesse piblico. Por tal motivo,
sua atuagdo resta inteiramente vinculada ndo apenas a legalidade, como,
também, aos demais principios constitucionais (isonomia, moralidade,
impessoalidade, eficiéncia, proporcionalidade), o que implica a possibilidade,
cada vez maior, de sindicabilidade de suas escolhas, dentro da atualizada
concepgio da discricionariedade administrativa, que deixa de ser reduto de
livre valoragdo administrativa para figurar como espaco dentro do qual o
administrador, autorizado por norma de estrutura aberta e com base nos
destacados principios constitucionais, realiza a ponderagio de interesses
em conflito e adota a solugio 6tima para dada situagdo. *

Acaso a Administragdo Publica pudesse livremente optar por
realizar ou ndo o pagamento dos dias de parahsa(;ao quedarlam os
servidores entregues ao arbitrio, ao casuismo, a mjungoes qu1ga de
natureza politica, com evidente prejuizo para o principios da isonomia, da
moralidade administrativa, da eficiéncia, na medida em que nio estariam
sendo considerados os aspectos, os critérios que verdadeiramente devem
presidir a escolha em questéo.

Considerando, portanto, os principios constitucionais acima
referenciados, faz-se necessario que a decisdo administrativa concernente
a remuneragdo ou nio dos dias parados, mediante a devida reposic¢éo dos
dias ndo trabalhados ou a adogdo de outras providéncias compensatérias
seja aquela que, na maior medida possivel, contribua para a continuidade
do servigo, para a eliminagio ou diminui¢do dos prejuizos advindos da
greve, para a retomada das atividades em seu ritmo normal.

A partida, a reposi¢do do servigo ou das horas nio-trabalhadas, a
realizagio de tarefas represadas, sempre quando possivel, aparece como
a alternativa que melhor atende aos desideratos acima mencionados, a
realizagdo do interesse publico, cabendo & Administragio, com base no poder
hierarquico, dispor sobre a forma e as condigdes de sua implementagéo,
nada impedindo serem elas concertadas com os servidores.

69 Sobre a evolugio da discricionariedade administrativa e sua concepgio atual,ver, na doutrina brasileira,
MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administragao Piblica, Sio Paulo: Dialética,
1999,pgs.31ss
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Quanto a ilegitimo comportamento da Administragdo que venha
a acarretar a deflagragio e a continuidade de movimento grevista, a
remuneragdo dos dias de paralisa¢do hé de ser avaliada em fungio do
valor, do peso que, dentro da ordem juridica, possuam os instrumentos
de negociagdo utilizados, tema adiante abordado.

Finalmente, na hipétese de serem admitidos descontos remuneratoérios,
consoante vem sinalizando as decisdes judiciais, nomeadamente do STJ,
anteriormente transcritas, ha de se atentar para o momento e para a forma
de leva-los a efeitos, devendo ser considerado o seguinte: muito embora ndo
configurem aqueles medidas sancionatérias, encerram, decerto, contetido
eminentemente restritivo, circunstincia que atrai a incidéncia da garantia
do devido processo legal ( CF, art.5°LIV)."

Assim, nio pode a Administragdo, antes de comunicagio prévia,
realizar descontos dos dias parados, os quais sdo suscetiveis, inclusive,
de questionamento pelo servidor, no tocante, por exemplo, a sua correta
apuragio, tendo em vista aspectos como a participagido em escalas de
servigos, a finalizagio de atividades distribuidas anteriormente a sua adesio
ao movimento, ou mesmo o antecipado retorno ao trabalho.

5.3 DA RESPONSABILIDADE FUNCIONAL DURANTE O MOVIMENTO
GREVISTA

O desencadeamento da responsabilidade funcional dos servidores
durante o movimento grevista encontra-se diretamente relacionado a dois
fatores, quais sejam, ao caréter legal ou ndo da paralisagdo e a situagdo
dos deveres funcionais.

Decretado e desencadeado movimento grevista com observancia
das condigdes e regras para tanto exigidas, a simples participagdo, nele,
ndo caracteriza a pratica de infragdo administrativa pelo servidor. Em
conseqiiéncia, ele ndo ha de responder nas instancias administrativa, civil
ou penal pela ndo-realizagdo de tarefas ou atividades surgidas no decorrer
da paralisagiio, com a ressalva daquelas que lhes tenham sido atribuidas
por for¢a da manutengio do percentual minimo de servigo, dentro de um
critério de razoabilidade anteriormente mencionado.

70  Possui toda pertinéncia para a situagdo em andlise a observagio de BANDEIRA DE MELLO,
op.cit.p.479, no sentido de que estando em causa ato restritivo ou ablativo de direitos revela-se

obrigatéria a prévia instauragio de procedimento administrativo.
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Quanto aos demais deveres funcionais, dada a plena vigéncia deles
durante a paralisagio, a pratica de atos que impliquem violagdo a eles
suscita a responsabilidade do servidor nos multiplos aspectos mencionados.

Ja na hipétese de movimento grevista desencadeado sem observancia
da disciplina normativa que em vigor esteja, a auséncia ao servigo e a nao-
realizagdo das tarefas pelo servidor ndo possuem justa causa, configurando-se,
portanto, ilegitimas. Em semelhante situagdo, responde o servidor pelos atos
que, de acordo com seu regime disciplinar, configurem infragdo administrativa,
podendo ser, também, suscitadas suas responsabilidade civil e penal.

A titulo meramente exemplificativo, pode-se relacionar como
comportamentos que implicam ilegitimo exercicio do direito de greve: a)
a deflagragdo do movimento antes de qualquer tentativa de negociagio;
b) a ndo-comunicagdo, no prazo minimo exigido por lei, da decisdo de
realizagdo de greve, ou seja, a greve surpresa’’; ¢) a recusa na participagdo
das escalas de servigo para manutengio do percentual minimo, bem como
a injustificada ndo-realizagio das tarefas em fungio delas atribuidas; d) a
permanéncia em greve a despeito do fechamento de acordo considerado,
por ambas as partes como suficiente para atender a pauta reivindicatéria.”

Em todo caso, a apuragio da responsabilidade funcional do servidor
bem como a eventual aplicagiio de medida sancionatéria devera observar
os principios e garantias do direito disciplinar, como: a previsao legal
dos comportamentos ilicitos e da cominagio das penas;” a garantia do
devido processo legal dotado, por sua vez, de contraditério e ampla defesa,
expressamente estendida ao processo administrativo;™ o juiz natural;” a
presuncio de inocéncia;™ a irretroatividade da lel em matéria de sangoes,

~1

1 Na jurisprudéncia administrativista francesa, a greve surpresa, ao lado da greve giratéria, aquela que
atinge sucessivamente varias categorias e da “gréve sur le tas”, aquela que implica a ocupagio das linhas de
trabalho sdo consideradas abusos do direito. SALAH, op.cit., p. 224-225.

72 Convém destacar que de acordo o art.14 da Lei n® 7.783/89 constitui abuso do direito de greve “a manutengio

da paralisa¢do ap6s a celebragdo de acordo, convengio, ou decisdo da Justiga do Trabalho.”

78 Deacordo com o art. 5°, XXXIX, que preceitua: “néo hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem

prévia cominagio legal.”

74 Nos termos do art. 5°, LIV e LV, respectivamente: “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem
o devido processo legal”, “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo

assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”

-1

=N

Consoante reza o art. 5°, LIII, da CF: “ninguém sera processado nem sentenciado sendo pela autoridade

competente.”

76  Artigo ja transcrito anteriormente.
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salvo quando favoravel ao acusado™, a proporcionalidade das medidas
sancionatorias em relagfo ao ato ilicito, além daqueles desenvolvidos pela
doutrina, a saber: o principio da revisibilidade, da proibigdo do bis in idem,
da motivagio, da busca pela verdade material, da oficialidade ou impulso
oficial, da gratuidade, do formalismo moderado.

6 A EFETIVAQAO DA NEGOCIAQC)ES REALIZADAS : ABSOLUTA IN-
COMPATIBILIDADE ENTRE O DIREITO A NEGOCIAQAO COLETIVA E
O REGIME ESTATUTARIO? A EXPERIENCIA DE OUTROS ESTADOS.

Uma das grandes distingdes entre os regimes contratual e estatutario
reside, de acordo com a concepgio tradicional, na possibilidade de negociagdo
das condigdes de trabalho no primeiro caso e na impossibilidade no segundo
considerando, consoante j4 mencionado anteriormente, a unilateralidade e
areserva de lei sobre referida matéria, de acordo com o histérico julgado
do Supremo Tribunal Federal ( ADIN 492-1-DF).”™®

Todavia, a sindicalizagdo dos servidores publicos, a presenca das
entidades representativas no amago da Administragao, o acompanhamento,
por elas, da definigdo das politicas remuneratérias a serem implementadas
e, inclusive, a assinatura, a propésito delas, de termos de compromisso ou
instrumentos afins para com Poder Publico, demonstram a pratica, ainda
que informal, de negociagdes envolvendo os servidores estatutarios.

Semelhante realidade verifica-se também em outros Estados cujos
funcionarios detém relagdo institucional, legal para com a Administragao,
como ¢ o caso de Portugal, da Espanha e da Itdlia, de modo que natureza
do vinculo néo impede a celebragio, para com os servidores, de acordos
e termos de compromisso. O problema que se coloca é a presenga ou nio
de forg¢a vinculante neles.

No caso portugués, a Lei n® 23/98, de 26 de maio contempla, em
seu art.6°, a negociagdo e a participagdo como modalidades de negociagao
coletiva em sentido amplo. Enquanto que a tltima, tratada pela doutrina
como consulta, apenas impoe como tramite essencial, porém néo vinculativo,
a audiéncia da representacdo dos trabalhadores antes da definigio de
condigdes de trabalho, a primeira, tratada como concertagdo, implica um
“compromisso moral sobre determinadas matérias e que induz o Governo

77 CF, art. 5°, XL “a lei penal ndo retroagird, salvo para beneficiar o réu.”

78 Seguem na linha do aresto citado as seguintes decisdes: ADI 559/MT, ADI 554/MT, MS 22468/DF,
MS 22451/DF.
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a transpor para a norma legal o contetido da mesma.” Além desses dois
niveis de negociagio coletiva, ha um terceiro que, contudo, néo é assegurado
a fungdo publica, consistente na contratagdo coletiva, mediante a qual o
acordo sobre condigdes de trabalho possui eficacia imediata funcionando,
assim, como fonte prépria de direito e obrigacoes.™

Enquanto a consulta constitui formalidade a ser cumprida antes da
edicdo da respectiva norma, a concertagdo, embora nio enseje propriamente
direito & emanagio de norma juridica com o seu contetido, representa uma
auto-limitagdo ao Governo, o qual se compromete a tentar implementa-
lo, devendo pautar sua conduta pelo principio da boa-fé ( art.3° da Lei n°
23/98). E, de tal principio decorre a forga vinculante dos acordos, os
quais ndo podem ser transformados em mera participagio, sendo inclusive
vislumbrada a possibilidade de recurso judicial ante seu descumprimento.*

No caso italiano, os acordos assinados entre as organizagdes sindicais
e a Agéncia para Representacdo Negocial da Administragdo Publica
(ARAN) tém efeitos vinculativos desde a sua edigdo, de acordo com os arts.
45° a 52° do Decreto n° 29/1998, de 08 de fevereiro. Ja no espanhol, os
acordos mencionados no art.85° da Lei n® 9/87 possuem vocagio normativa
condicionada a edigdo do ato formal de sua aprovagio, havendo a Audiéncia
Nacional, em Sentenga datada de 7 de fevereiro de 2000, reconhecido a
sua forga vinculante e determinado o cumprimento de acordo, a despeito
da lei orcamentéria que congelava os salarios dos funciondrios.”

No Brasil, o recurso, pela Administragéo Publica, a termos de acordo
ou instrumentos congéneres para a fixago de politica remuneratéria do setor
publico estatutario demonstra a necessidade de regulamentagio legal de tais
praticas, nada obstante, ao levé-las a efeito no campo da informalidade®, o
Poder Publico o faga sob a égide de uma ordem constitucional que abriga,

79  Sobre o tema MOURA, Paulo Veiga. A4 privatizagio da fungio piiblica, Coimbra: Coimbra Editora, 2004,
p. 110.

80 Ibid.p.112.
81  MOURA, op.cit.,p.112.

82 A informalidade administrativa, um dos mais atuais temas do Direito Administrativo, ndo se confunde
com a ilegalidade e compreende tanto a ndo-regulamentagio juridica de um proceder administrativo
quando a dificuldade de enquadramento dele nas figuras tradicionais existentes. Sobre o tema, ver, na
doutrina portuguesa, o trabalho de LOMBA, Pedro. Problemas da actividade administrativa informal,
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa: Coimbra, 2000,p.818. Essa dimensio da atuagio
administrativa ndo deixa de estar subordinada aos principios gerais do Direito Publico, consoante alerta
OTERO. Legalidade e Administragio Piblica. Coimbra: Almedina, 2003. p.191.
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entre seus principios, a moralidade administrativa da qual deriva o dever
de respeito a boa-fé dos administrados.*

Assim, as conseqiiéncias advindas da adogiio, pelo Poder Publico
brasileiro, de medidas negociais no tocante aos servidores publicos, ndo
hédo de ser distintas da concertagdo portuguesa e dos acordos espanhéis.
Desta forma, a injustificada, desmotivada, desarrazoada ndo-implementagio
de compromissos firmados com a interveniéncia de todos os érgios
competentes pode caracterizar comportamento abusivo por parte do Poder
Publico, tal qual a manutengdo da greve, pelos servidores, a despeito da
celebragdo do acordo final, consoante ja ressaltado.

Os exemplos acima descritos demonstram que ndo ha impedimento
a que condigdes de trabalho dos servidores estatutdrios sejam objeto de
negociagio, embora externamente aparegam, em termos juridicos, como
emanadas da vontade de uma das partes,** sendo tal prética perfeitamente
compativel como o regime institucional.

Na medida em que assoma como realidade a realizagio de
negociagdes entre servidores e o Poder Publico, faz-se necessario disciplinar
semelhante pratica, reconhecendo-se, de toda forma, tratar-se de uma
negociagdo “suz generis,”™, subordinada a situagdo legal e regulamentar
dos servidores publicos.

Cumpre destacar, por fim, que no plano do direito internacional,
algumas convengdes® tratam do tema da convengdo coletiva, cabendo
destacar a de n® 151/78, da Organizacao Internacional do Trabalho que cuida,
especificamente, da fixacdo das condi¢des de trabalho da fungio publica
mediante negociagdo coletiva, bem como a Recomendacao n. 159, também
da OIT abordando aspectos relativos a representacao dos trabalhadores
da funcao publica por meio de organizagdes sindicais . Referidas normas
foram devidamente ratificadas pelo Brasil, por meio do Decreto Legislativo
n.206, de 07/04/2010 e promulgadas mediante o Decreto Presidencial n°

83  Sobre a boa-fé como dimensio da moralidade administrativa MORAES, op.cit.,.pgs. 120 ess; BANDEIRA
DE MELLO, op.cit, p.107.

84 Neste sentido, L.PAREJO ALFONSO, A.JIMENEZ-BLANCO,L.ORTEGA ALVAREZ, op.cit,p.544.
85 Neste sentido, MOURA, op.cit.,.p.109.

86 Além da de n° 151/1978, tem-se ainda, a de n°98/1949, que cuida Sobre o tema, ver ERHARDT, ob. cit,
p..82 ess.
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7.944, de 06/03/2018", esperando-se que se inaugure, a partir delas, um
novo capitulo nas relagdes entre servidores e Administragdo Publica.

7 CONCLUSAO

O reconhecimento do direito de greve aos servidores ptblicos
constitul importante marco na evoluc¢do da relagio funcional, cujo teor,
eminentemente juridico, beneficia-se, atualmente, de ampla protegio
constitucional.

Possui o direito de greve status de direito fundamental, de modo que
a regulamentagio legal que venha a receber para o caso dos servidores
ptblicos héd de partir dessa importante premissa. Registre-se, ainda,
revelar-se a edigio de tal ato normativo absolutamente necessaria, em
face tanto das incompatibilidades de preceitos contidos na legislacdo de
greve dos trabalhadores da iniciativa privada com o regime estatutario,
até mesmo pela diferenga de perspectiva na abordagem de dados temas,
como o desconto dos dias parados e o direito & sua reposigio ou a adogéo,
pelos servidores de outras emedidas compensatérias, quanto pelo fato
de o direito de greve dos servidores publicos suscitar o tratamento de
questdes que lhes sdo peculiares, como a situagio dos deveres funcionais.

A regulagio judicial dada ao tema, em fungdo de situagéo especifica,
ndo supre a exigéncia constitucional de edigdo de lei prépria para disciplinar
o direito de greve dos servidores piblicos, a qual devera contemplar, de
forma geral e abstrata, as peculiares questdes acima mencionadas.

Por fim, a experiéncia estrangeira, bem como determinadas
praticas levadas a efeito pela Administragdo Publica Federal no tocante
aos servidores submetidos ao regime estatutario, demonstram o recurso
a instrumentos préprios de um regime contratual, como a negociagdo
coletiva, ainda que sem as mesmas estrutura e efeitos daqueles vigentes

87 Cujo art.1° possui a seguinte redagdo: “art. 1° Ficam promulgadas a Convengio n® 151 e a Recomendagio
n® 159 da Organizagdo Internacional do Trabalho sobre as Relagdes de Trabalho na Administragio
Publica, firmadas em 1978, anexas a este Decreto, com as seguintes declaragdes interpretativas:I- a
expressio “pessoas empregadas pelas autoridades publicas”, constante do item 1 do Artigo 1 da
Convengiio n® 151, abrange tanto os empregados ptblicos, ingressos na Administragio Publica mediante
concurso publico, regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n°
5.452, de 1° de maio de 1943, quanto os servidores publicos no plano federal, regidos pela Lei n° 8.112,
de 11 de dezembro de 1990, e os servidores publicos nos dmbitos estadual e municipal, regidos pela
legislagdo especifica de cada um desses entes federativos; e
I - consideram-se “organizagdes de trabalhadores” abrangidas pela Convengio apenas as organizagdes

constitufdas nos termos do art. 8° da Constituigéo.


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Decreto-Lei/Del5452.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Decreto-Lei/Del5452.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/L8112cons.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/L8112cons.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art8
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nesse Gltimo ambito. E, a utilizagio de tais instrumentos, sob a égide de
uma ordem constitucional de base principiolégica, traz conseqiiéncias que
nio podem ser desconsideradas
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RESUMO: O presente artigo traz uma breve explanagdo sobre a
celeridade e urgéncia no ordenamento brasileiro e sua correlagdo com
outras garantias processuais, sem as quais nio haveria efetivamente uma
melhoria da prestagdo jurisdicional. Dentro desse contexto, analisa-se
criticamente ao final, um dos mecanismos desenvolvidos para a celeridade
na tramitacgdo processual perante os tribunais, qual seja, o dos filtros
recursais, destacando-se o seu comprometimento ou ndo com as garantias
constitucionais e de que forma estdo repercutindo na pritica juridica.

PALAVRAS-CHAVE: Celeridade. Urgéncia. Duragido Razoavel do
Processo. Filtros Recursais. Garantias Processuais.

ABSTRACT: This article provides a brief explanation of the speed
and urgency in the Brazilian legal system and its correlation with
other procedural guarantees, without which there would not effectively
improved adjudication. In this context, at the end, we analyze critically,
one of the mechanisms developed for speed in the procedure by the
courts, namely, that the appellate filters, highlighting its commitment
or not with the constitutional guarantees, and how are they unfolding
in legal practice.

KEY WORDS: Speed. Urgency. Reasonable Duration of the Process.
Remedial Filters. Procedural Safeguards.
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INTRODUGAO

A lentiddo da justiga reflete um grave problema qualitativo da
prestacdo jurisdicional brasileira. Todavia, para que haja uma melhoria
qualitativa na prestagéo jurisdicional, ndo basta que se busque “cegamente”
a celeridade, desconsiderando-se outros aspectos importantes relativos as
garantias processuais constitucionalmente estabelecidas.

A previsdo do inciso LXXVIII do art. 5° da Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil, segundo a qual “a todos, no ambito judicial
e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e os
meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo™ ndo representa uma
garantia constitucional excludente das demais. A celeridade deve ser somada
as demais garantias, de forma harmonica e consistente.

Nas palavras de José Roberto dos Santos Bedaque®, “processo efetivo
¢ aquele que, observado o equilibrio entre os valores seguranca e celeridade,
proporciona as partes o resultado desejado pelo direito material” e, no que diz
respeito a harmonizagdo das garantias processuais destaca que “a celeridade é
apenas mais uma das garantias que compdem a ideia de devido processo legal,
ndo a tnica. A morosidade excessiva néo pode servir de desculpa para o sacrificio
de valores também fundamentais, pois ligados a seguranga do processo”.

Nio raro, observa-se na pratica que, em nome da celeridade e
urgéncia, varias garantias tém sido mitigadas comprometendo de maneira
grave a qualidade das prestagdes jurisdicionais.

A exemplo disto, pode-se aventar a concessio de liminares judiciais
inaudita altera pars sobre situagdes que ndo configuram exatamente a
urgéncia delineada em lei, com um sério comprometimento das garantias
do contraditério e ampla defesa.

Aparentemente, o advento da celeridade e efetividade como garantias
“de primeira ordem” criou uma indevida hierarquizagfo na pratica,
colocando as demais garantias processuais num segundo plano.

Assim, no caso acima exemplificado, se o julgador ndo tiver o
devido cuidado, acabara concedendo a maioria das liminares em situagdes

1 Art. 5% inciso LXXVIII da CRFB de 1988 incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004..

2 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Efetividade do Processo e Técnica Processual. 2. ed. Sdo Paulo:
Melhoramentos, 2007. p. 49.
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de aparente urgéncia sem a oitiva da parte contraria, pensando que est
agindo corretamente na medida em que a celeridade se sobreporia ao
contraditério e ampla defesa.

Como visto, ndo é bem assim, a celeridade deve ser somada as demais
garantias, e realizada na medida em que todas se revelem devidamente
concretizadas, consideradas é claro, as peculiaridades de cada caso concreto.

Desta sorte, para que haja uma concessio de liminar sem a oitiva
da parte contraria, a urgéncia deve ser tamanha a ponto de inviabilizar
o contraditério num intervalo de tempo razodvel que possa efetivamente
comprometer o bem tutelado; em outras palavras, o dano possivelmente
causado deve ser praticamente imediato.

Portanto, a busca incessante da celeridade sem a observéncia de
outras garantias, igualmente relevantes para o processo, ndo gerara
a melhoria da qualidade da prestagdo jurisdicional, podendo até gerar
novos conflitos e efeitos indesejaveis que se voltardo contra o préprio
sistema judicial, com a geragdo reflexa de lentiddo e tumulto processual
em momento posterior.

Todavia, como se verd adiante, alguns mecanismos processuais
tém sido bastante invocados e referenciados positivamente na busca pela
duragio razoavel do processo como é o caso da adogéo de filtros recursais,
razio pela qual faz-se uma breve exposi¢io a seu respeito ao final do
presente estudo.

1 A CELERIDADE DO PROCEDIMENTO NO DIREITO INTERNACIONAL
E EUROPEU

A exigéncia da celeridade no direito internacional e europeu esta
prevista no Pacto e na Convengdo de Direitos Humanos “de maneira
obsessiva” nas palavras de Serge Guinchard®, o que se extrai a partir da
leitura dos artigos 14 §1 do Pacto, 6 §1 da Convengdo EDH e 47 al. 2 da
Carta de Direitos Fundamentais da Unido Européia.

Segundo Serge Guinchard, os critérios de razodvel duragdo podem
ser elencados da seguinte forma*:

3 GUINCHARD, Serge et alii. Droit processuel — Droits fondamentaux du procés. 6. ed. Paris: Dalloz, 2011. p.
973-1003.

1+ GUINCHARD et alii, op. cit., p. 973-10083.
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A) apreciagdo de acordo com as circunstincias da causa, com
observéncia dos critérios estabelecidos pela jurisprudéncia da Corte
Européia de DH’s, em particular com a complexidade das questoes,
o comportamento das partes e autoridades competentes.

B) apreciagdo global e em concreto: Combinam-se estes dois critérios
da seguinte forma: a global indica a duragdo razoavel do processo
em todas as instincias do processo; a em concreto em fungdo das
circunsténcias particulares de cada caso, com possibilidade de
balizamentos e harmonizagio dos prazos pela Corte, que devera
zelar pela boa administragdo da justiga mantendo-se uma situagdo de
equilibrio entre os Estados envolvidos.

C) natureza do litigio para os interessados:

C.1) pode ser uma questdo financeira, ou uma questdo humana: para
um portador do virus da AIDS transmitida por transfusio sanguinea,
a peculiaridade do caso justificaria uma rapida indenizagdo. Da mesma
forma, a celeridade se faz ainda mais necessdria nos casos em que
os litigantes sdo portadores de outras doengas graves com rapido
avanco, idade bastante avangada, ou em situa¢do de miserabilidade
sem condig¢des de auto-sustento.

C.2) a questdo da celeridade também passa pela escolha do procedimento
judicial pelo litigante — com o dever de o juizo prover uma resposta
répida as partes, devendo haver responsabilizagdo do Estado para
injustificavel demora nos provimentos sem aprecia¢do da causa —
por exemplo, um juizo que demore mais de 10 anos para se declarar
incompetente para o julgamento de uma causa ou uma demora de
17 anos e 6 meses para agir numa injungio de pagamento (que é um
procedimento rapido - Quando o pagamento poderia ser resolvido
amigavelmente (ap6s recuperagdo e implementagio continua), quer
se trate de uma divida civil ou comercial, um credor pode obrigar o
devedor a cumprir os seus compromissos através de um procedimento
judicial répido: a injungdo de pagamento).

C.38) a natureza do litigio que se prolonga no tempo — como por exemplo:
o direito a uma remuneragio, prestagdes continuadas em geral. Ou o
pagamento de multas punitivas em razdo do descumprimento de um
contrato, ou matérias relacionadas a educacio, direitos trabalhistas
em geral. Assim registram-se casos - a CEDH em 1990 condenou a
Alemanha por demorar 9 anos para julgar um processo em que se
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discutia uma suspensio salarial e, em 1991, condenou a Itélia por ter
demorado 9 anos e 9 meses para reconhecer o direito a uma qualificagdo
profissional.

C.4) A garantia da duragio razodavel é por vezes utilizada para a punigio
de um Estado sem abordar a questio de fundo. Assim, a Franga foi
condenada pela CEDH nio por cometer o crime de tortura, mas por
nio julgar rapidamente casos envolvendo tortura e maus tratos.

D) A complexidade da causa — vai ser apreciada de acordo com os
elementos de fatos e de direito. Assim, por exemplo, ndo se justifica
a demora provocada por uma alegagio de complexidade com intuito
procrastinatério, o que ocorre por vezes em casos de litigios entre
particulares e empresas com dificuldades econdmicas, que alegam
precisar de tempo para passar por um periodo de estagnagio e assim
resolver as questdes dos particulares num intervalo de tempo muito
longo.

E) O comportamento das autoridades nacionais:

E.1) O comportamento dos juizes — incumbe ao Estado a obrigagio de
organizar um sistema judicidrio capaz de prover julgamentos dentro
de uma razodvel duragio do processo —em 1978 a CEDH considerou
que o juiz poderia adiar medidas de instrugdo e levar logo o processo
a julgamento — em 1993 a CEDH pronunciou-se no sentido de que o
Code de Procédure Civile deixou para as partes a iniciativa da conduta
de instincia, que consiste na obrigacdo de produzir suas alegacoes
necessdrias para o julgamento, e ao juiz, a faculdade (ou dever) de
monitorar o bom desenvolvimento da instincia, impedindo qualquer
ato procrastinatério ou que venha a comprometer a regular marcha
processual. Restaria assim, a Corte, fazer este controle da celeridade
processual em dmbito internacional, responsabilizando os Estados
que nio observarem a razoavel duragio do processo. A demora no
Julgamento deve ser ponderada de acordo com o caso concreto, devendo
o Estado ser responsabilizado quando observada desidia, falta de
diligéncia por parte do julgador, sendo justificavel apenas a demora
em casos de julgamentos sobre questdes de maior complexidade, que
demandem realmente uma apuragfio mais pormenorizada por parte
do juiz.

E.2) O comportamento dos auxiliares da justica — Registra-se que a
Franga foi condenada pela morosidade ocasionada por um administrador
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em um processo falimentar que nio praticou nenhum ato entre 1982
e 1992, e, pela mesma razdo, Portugal foi condenado pela demora
para um registro ser juntado aos autos em uma agfo de inventario.
Para a CEDH o Estado tem a obrigagio de olvidar agdes para evitar
a inatividade prolongada no processo.

E.3) O conjunto das administragdes dos Estados para a execugio de um
Jjulgado estrangeiro — Em uma agdo de pensfo alimentar, o interessado
provocou a CEDH para que dois Estados fossem condenados — a
Franga e a Roménia — pela demora de 9 anos para o cumprimento da
decisdo judicial.

E.4) A atitude das autoridades estatais dentro da organizagio e o
funcionamento da justica — para a CEDH a falta de recursos nio
é justificativa para a auséncia de meios juridicos e judiciarios que
satisfagam a razodvel duragdo do processo. Registra-se que a Espanha,
ap6s ser condenada pela Corte nos anos 90, langou uma lei criando
1600 cargos de juizes em 8 anos e reorganizando a competéncia
territorial das jurisdigdes.

F) O comportamento das partes — os artigos 2° e 3° do CPC francés
confiam as partes, sob o controle do juiz, o dever de dirigir a instancia.

2 COMPUTO DA DURAGAO RAZOAVEL DO PROCESSO

A garantia da duragdo razoavel do Processo hodiernamente revela-
se uma tarefa drdua, tendo em vista que a sua concretizagio envolve uma
série de condigdes ideais raramente encontradas na realidade processual
brasileira.

A duragdo razoavel do processo envolve além da questio temporal,
questdes de ordem organizacional, legislativa e procedimental.

Quanto ao aspecto temporal, pode-se dizer que a simples obediéncia
dos prazos legalmente estatuidos ndo seria suficiente para que a realizagdo
da duragido razoavel do processo, tendo em vista a infinidade de atos
processuais potencialmente praticados ao longo de sua tramitacdo, que,
sem um gerenciamento adequado, poderiam ocasionar uma exagerada
protelagdo da prestagio jurisdicional.

Isto se deve ao fato de o procedimento estatuido, viabilizar, mesmo
que respeitados os prazos legais, um verdadeiro vai-e-vem sobre diligéncias
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e atos processuais praticados, que, além de burocraticos e desnecessarios
na maior parte das situagdes, fogem ao controle dos magistrados, tendo em
vista o grande niimero de demandas existentes pendentes de julgamento.

Neste ensejo, levanta-se a segunda questéo relacionada a duragdo
razoével, sendo esta consistente na estrutura organizacional dos érgéos de
prestacdo jurisdicional. Sem organizagdo ndo hé se falar em boa prestagéo.

A qualidade dos servigos, ndo s6 no campo jurisdicional, mas em
qualquer drea empresarial e social, depende da infraestrutura disponivel
para o seu desempenho. E aqui falamos de pessoal (nimero de profissionais
habilitados, capacitagdo técnica, diviso ideal de fungdes, especializagiio em
areas), instalagoes (situagdo geografica, tamanho, manutengdo adequada,
acessibilidade), orcamento (para dar continuidade sem interrupgdes do
servigo com adequada alocagdo de recursos) e medidas de contengéo e
filtragem das demandas potenciais (filtros recursais, meios alternativos
de solugdo de contlitos, acesso a informacéo e educagio).

Portanto, mesmo que haja um magistrado capacitado, que mantenha
um bom gerenciamento do processo coibindo dilagdes desnecessarias e
atos processuais meramente protelatérios (como visto na primeira questéo),
se ndo houver uma adequada estrutura organizacional, este controle néo
poder4 ser feito a contento, com maiores possibilidades de omissdes e erros,
comprometendo assim, a qualidade da prestago jurisdicional.

Daf a necessidade das tltimas questdes citadas, quais sejam, a
legislativa e procedimental estarem em perfeito compasso com a estrutura
organizacional, pois s6 através de mudancas na lei, seja pela criagdo de érgaos
descentralizados, novas instalagdes, e realocagfio de recursos, poderio ser
estabelecidas as ferramentas necessdrias para a manutengio do equilibrio
entre a demanda e a qualidade da prestagéo jurisdicional disponibilizada.

No tocante ao procedimento, vale destacar uma medida bastante
salutar para a duragio razodvel do processo consistente na inclusdo, no
novo CPC brasileiro, de um mecanismo de acordo de procedimentos, j4
existente na It4lia e na Franca, o qual pressupde que as partes decidam
consensualmente etapas do processo, como a escolha do perito e o prazo
para a realizagio da pericia, a defini¢do dos depoimentos das testemunhas,
entre outras’.

5 Vide matéria na integra em: http://professormedina.com/2011/11/04/novo-cpc-deve-contar-com-o-

mecanismo-de-acordo-de-procedimentos.
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No ambito internacional, em matéria de duragio razoavel do processo,
a CEDH estatuiu expressamente que os Procedimentos Prejudiciais da ex-
Corte de Justi¢a das Comunidades Européias ndo fazem parte do computo
da duragdo total do processo, e o termo inicial do tramite processual
para tal finalidade vai depender da questdo e matéria invocada, podendo
englobar procedimento administrativo prévio ou nédo®. O termo final
serd a prolagdo de decisdo final definitiva e irrevogével, tal como o nosso
sistema processual brasileiro.

3 FILTROS RECURSAIS

Uma das alternativas encontradas no sistema processual brasileiro para
amitigagio dos problemas relacionados com a duragio razoavel do processo
reside na implantag#o de filtros recursais, com especial direcionamento para
a lentiddo da tramitagdo processual nos tribunais superiores.

Ao lado disso, outros mecanismos despontam como possivel solugdo
para a contengdo de demandas nos tribunais, como a institucionalizagio da
ideia da mediagdo e conciliagdo prévias e obrigatérias para a propositura
de agéo judicidria; o fortalecimento da gestdo material do julgamento pelo
juiz — para uma solugio mais répida e em conformidade com a verdade dos
fatos; o fortalecimento da primeira instancia com a extensio da competéncia
do juiz singular; a extensdo da protegio jurisdicional em caso de violagdo
do direito de ser ouvido perante o tribunal e do direito ao contraditério,
e, por fim, a evolugdo do direito de recurso para introdugdo de um limite
minimo de 600 euros para admissibilidade do recurso ao lado de uma
apelacdo sujeita a autorizacdo de juizes de primeira instincia no caso de
questdo de principio gerado pelo caso.

3.1 Sistema Recursal no direito estrangeiro: Alemanha, Chile e Espanha

Em matéria recursal, vale destacar primeiramente que o direito
alemio, o art. 522 alinea 2 do ZPO permite expressamente que a corte
rejeite a apelagdo sem debates orais prévios, a unanimidade, se a corte
entender que a apelagiio no ird prosperar, passando a ser uma instancia
que apenas controla eventuais erros dos julgadores de primeira instancia.

Pablo Bravo-Hurtado em obra sobre os Recursos perante as Cortes
Supremas assevera que o Chile, desde 1990, estd levando a cabo um
movimento de modernizagio processual, pois anteriormente era inspirado

6  GUINCHARD et alii, op. cit., p. 973-1003.
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no modelo ordo-iudiciarius canonico. Destarte, em 1995, comegou a reforma
com a especializagdo das Turmas da Corte Suprema e a criagio de uma
Academia Judicial para a formagdo de magistrados. Tradicionalmente,
a Corte Chilena era uma Corte de Cassagio Francesa que sé tratava
de questdes de direito. Mas acabava atuando mais como uma Corte de
Revisdo Alemd, pois além de anular a sentenga, também proferia uma
nova sentenca’.

Para o autor, as reformas chilenas reduziram dramaticamente as
hipéteses de recorribilidade, a ponto de gerar criticas por académicos e
juizes no sentido de que ndo haveria mais a possibilidade de um controle
efetivo das decisdes dos juizes de primeiro grau. Isto teria o levado a
realizar um assunto, dividido em 5 partes, quais sejam:

1) Dificuldades e generalizagdes que qualquer exercicio de direito
comparado necessita. A expressdo recurso de tltima instincia seria
a mais uniforme entre os pafses estrangeiros;

2) Objetivos dos recursos perante a Corte Suprema e as tradigdes da
civil e common law para a regulagio do acesso recursal. O objetivo
seria a protecdo do direito a igualdade e o amplo acesso a justiga. A
uniformidade é perquirida em ambos sistemas®;

Diferencgas e semelhangas entre os sistemas da civil e common law?;

Vantagens e desvantagens dos sistemas da civil e common law';

7 HURTADO, Pablo Bravo. Recursos ante las Cortes Supremas en el civil law y en el common law: dos vias a

la uniformidad. In: International Journal of Procedural Law, v. 2, Antwerp: ed. Intersentia, 2012. p. 323-339.

8  Neste ponto Pablo Bravo-Hurtado apresenta interessantes estatisticas, demonstrando que o nimero de
recursos apresentados e conhecidos na civil law é bem mais expressivo, sendo em torno de 80% Itélia e
90% Franga, ao passo que na common law este fendmeno nio se repete, representando em torno de 25% na

Inglaterra (House of Lords), 14% no Canadé e 1% na Corte Suprema dos Estados Unidos da América.
9  ParaPablo Bravo-Hurtado a ¢7vil lawtunciona como uma grande fibrica, que revisa uma grande quantidade
de casos, de forma superficial, fundamentagdes menos extensas. Jd a common law, funciona como um pequeno

comité académico, com niimero reduzido mas maior profundidade, fundamentagdes mais extensas.

10 A respeito das vantagens e desvantagens vale destacar que, segundo o autor, o sistema da czvil law seria
bom no sentido de que abarca um niimero maior de decisdes, entdo quantitativamente exerce um melhor
controle das decisdes dos juizes de primeiro grau. Todavia, este sistema proporcionaria por outro lado, a
perda do controle sobre a uniformidade das decisdes dos tribunais superiores, em razio do grande niimero
de decisoes geradas. E, a common law, por isso mesmo, possuiria maior consisténcia interna, no que tange
as decisoes de altima instancia. Mas, numericamente, o controle das decisdes de primeiro grau é bem mais

deficiente, ja que ndo abarcaria numericamente uma quantidade suficiente de sentengas.
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Grau de confianga nos magistrados, para que se verifique qual sistema
seria mais adequado'.

O sistema recursal espanhol, por sua vez, como retratam Marc
Carrillo e Roberto Romboli, passou por profunda reforma do recurso de
amparo, em 2007. Segundo os autores, as mudangas mais significativas
foram:

1) juizo de admissibilidade recursal para conferir ao recurso um
cardter essencialmente objetivo, devendo o demandante demonstrar no
recurso de amparo a existéncia de questdo com especial transcendéncia
constitucional.

2) ampliagdo das hipéteses de incidentes de nulidade.
3) modificagdo da auto questdo ou questio interna de inconstitucionalidade.

Segundo Marc Carrillo e Roberto Romboli o recurso de amparo é
decorrente da transigdo do regime ditatorial, regime franquista, que deu
origem a composi¢ao dos tribunais na Espanha. Daf a preocupagio em se
garantir um recurso para se fazer inserir valores e principios democraticos
nas decisdes.

3.2 Filtros recursais no ordenamento processual brasileiro

Com o advento da Medida Proviséria n. 2.226/01 foi introduzida
no texto da Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT) a norma prevista
no art. 896-A que acrescentou mais um requisito de admissibilidade
recursal ao instituto do recurso de revista, objetivando diminuir o

nimero de demandas represadas perante o Tribunal Superior do
Trabalho (TST).

Destarte, para a admissibilidade do recurso de revista, passou—se a
exigir, além do atendimento dos requisitos de admissibilidade preexistentes,
fosse realizada a demonstracio, em cada recurso, acerca da “transcendéncia”
especifica da questdo discutida, sendo esta oriunda de reflexos de natureza
econdmica, politica, social ou juridica

11 Segundo o autor, o sistema da cvil law tenderia a ser adotado pelos paises com menor cultura de confianga

nos magistrados.
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Em igual dire¢do, a Emenda Constitucional n° 45 de 2004 trouxe
consigo, com a finalidade de solucionar problemas referentes a “crise do
Poder Judiciario”, uma série de mudangas em matéria processual.

Neste ensejo a referida Emenda Constitucional consagrou a Sumula
Vinculante e a Arguigdo de Repercussido Geral como novos pressupostos
de admissibilidade do recurso extraordinario, com regulamentagio
infraconstitucional prevista nos artigos 543-A e 543-B do Cdédigo de
Processo Civil brasileiro (CPC)

A partir de entdo, em sede de recurso extraordindrio, o
recorrente passou a ter que demonstrar a repercussio geral das questdes
constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, como preliminar
(art. 543-A, § 2° CPC) e condigdo para o Tribunal possa examinar a
admissdo do recurso.

Por questdes de economia procedimental, o art. 323 do RISTF
determinou que a anélise da repercusséo geral s6 deverd ser procedida apés
esgotada a verificagdo de atendimento de todos os demais pressupostos
recursais.

Nos termos dos artigos n. 543-A e 543-B do Cédigo de Processo
Civil brasileiro, a repercussio geral das questdes constitucionais discutidas
se definiria a espelho da transcendéncia, por critérios de interesse pablico
fragmentado em subespécies variando de acordo com a natureza da questéo:
juridica, social, politica ou econdmica (art. 543, §1° CPC e art. 322, alterado
pela Emenda Regimental n. 21/07 do RISTF).

E é a partir destes conceitos, de natureza indeterminada e aberta,
que surgem intimeras discussoes a respeito da discricionariedade conferida
ao Tribunal para aferir ou ndo a admissibilidade do recurso extraordinario.

Em meio a isto, também repercutiram no cendrio juridico
questionamentos sobre outras formas de agilizar os julgamentos adotada
pelos Tribunais, tais como a criagdo no Supremo Tribunal Federal de um
Plendrio Virtual capaz de apurar as votagdes simultineas e eletrénica
dos ministros quanto ao requisito da Repercussio Geral, que, mediante
a afirmacgfio de sua existéncia por quatro votos, dispensa a remessa do
recurso ao Plendrio.

O que chama a ateng?o neste ponto é que a desobediéncia do prazo
estabelecido no RISTF para a votagdo eletronica sobre a Repercussio
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Geral faz presumir a sua existéncia. E a dispensa de fundamentagéo dos
votos na apuragio eletronica dos julgados acaba por trazer sérios riscos
para a legitimidade das decisdes proferidas, ainda mais por se tratar de
decisdo irrecorrivel nos termos do art. 326 do RISTF.

Com isto, evidencia-se que tanto o CPC quanto o RITSF ampliaram
consideravelmente os poderes dos Presidentes dos Tribunais estatuais
e federais, dando a eles a possibilidade de sobrestar o processamento
de recursos com matérias idénticas as ja submetidas ao STT, ainda ndo
definidas, bem como de considerar prejudicados todos os recursos versando
sobre matéria em que o STF entendeu ausente a repercussdo geral (art.
543-B CPC).

Historicamente, vale relembrar que por meio da Emenda
Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, o STF j4 havia adquirido
competéncia para indicar, no seu Regimento Interno, as causas a serem
julgadas em grau de recurso extraordindrio por negativa de vigéncia
de tratado ou lei federal (1) ou, ainda, por dissidio jurisprudencial (2);
podendo assim limitar sua atengio ao julgamento de causas que considerava
relevantes devido a sua natureza, espécie ou valor pecuniario; diminuindo,
em tese, o volume de demanda a que estava submetido.

Dessa forma, desde aquele periodo, o critério da relevancia ja vinha
atuando como elemento positivo sobre o juizo de admissibilidade recursal,
ou seja, as matérias que nio se enquadravam no perfil tragado como
relevantes, a priori seriam prontamente excluidas da apreciagio pelo
Supremo Tribunal Federal, sendo certo que prova em sentido contrario
deveria ser conduzida de maneira ardua, por meios argumentativos,
levada a julgamento a parte, secreto e desprovido de qualquer motivagao,
culminando mais uma vez numa quebra de legitimidade em nome de um
interesse publico.

Fato é que as reclamagdes em torno do acimulo de demandas e de
trabalho persistiram mesmo ap6s a adogdo da arguigdo de relevancia como
requisito de admissibilidade para o recurso extraordinario.

Para muitos doutrinadores, como Calmon de Passos'?, onde ndo ha
possibilidade de recurso, ndo ha observancia do devido Processo Legal,
uma vez que o mecanismo recursal protege os destinatarios da prestagao

12 CALMON DE PASSOS, José Joaquim. Da argiii¢do de relevéncia no recurso extraordinério. Revista
Forense, a. 73. v. 259. set./1977. Rio de Janeiro: Forense.
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jurisdicional de erros no curso do processo e, por isso mesmo, representaria
condigdo essencial para a manutengao da legitimidade das decisdes judiciais.

4 CONCLUSAO

A partir do exposto, restou evidente a necessidade de coexisténcia
entre a celeridade e outras garantias constitucionais para que haja
efetivamente uma melhoria na prestagdo jurisdicional.

Fica claro que um processo puramente célere, descomprometido
com outros principios processuais, pode acarretar um encerramento do
conflito ilusério, na medida em que uma solugio precipitada sem que haja
o devido processo legal e contraditério participativo, certamente ndo serd
aquela desejada pelas partes, portanto, inabil para dar fim ao conflito de
maneira definitiva e satisfatéria.

As experiéncias de pafses estrangeiros relatadas ao longo do presente
trabalho demonstram que a preocupagio sobre a duragio razoavel do
processo é geral, sobretudo em sistemas da common law, e também perante
os tribunais internacionais. Nesse contexto, observa-se além da adogio
de mecanismos aptos a promoverem a celeridade, uma constante insergéo
das partes como agentes colaboradores e co-gerenciadores do processo.

Todavia, no cendrio internacional também se nota uma grande
preocupagio de se satisfazer a celeridade sem que haja comprometimento
de outras garantias fundamentais, de modo que sejam mantidos principios
e valores democréticos na construgio das decisoes judiciais.

Em meio a isto, no nosso ordenamento destacou-se a inserc¢io
de filtros recursais como um dos meios para se atingir a celeridade na
tramitagdo processual perante os tribunais superiores.

A partir de uma breve explanagio histérica sobre a adogdo de tais
mecanismos, pode-se concluir que, na prética, os efeitos limitadores dos
recursos além de transgredirem, sob alguns aspectos, valiosos principios
e garantias processuais (com destaque para o devido processo legal), ao
mesmo tempo nio se demonstram aptos para a contengéo eficaz do nimero
de demandas levadas ao conhecimento dos tribunais por trés razdes: 1)
redugdo da legitimidade das decisdes judiciais; 2) generalizagio excessiva das
questdes julgadas “em bloco” sem uma finalizagdo satisfatéria dos conflitos;
3) geragdo de novos recursos para questionamentos de ordem procedimental,
uma vez tolhida inadequadamente a anélise de mérito em sede recursal.



Cristiane Rodrigues Iwakura 103

REFERENCIAS
AFONSO, José da Silva. Do recurso extraordindrio. Sio Paulo: RT, 1963.
ASSIS, Araken. Manual dos Recursos. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2008.

BAPTISTA, N. Doreste. Da argiiigio de relevincia no recurso extraordindrio:
comentérios & Emenda Regimental n. 3, de 12-6-1975, do Supremo Tribunal
Federal. Rio de Janeiro: Forense, 1976.

BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Juizo da admissibilidade e juizo de mérito
no julgamento do recurso especial. In: TEIXEIRA, Savio de Figueiredo
(coord.). Recursos no Superior Tribunal de Justiga. Sao Paulo: Saraiva, 1991.

BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Efetividade do Processo ¢ Técnica
Processual. 2. ed. Sdo Paulo: Melhoramentos, 2007.

HURTADO, Pablo Bravo. Recursos ante las Cortes Supremas en el civil law
y en el common law: dos vias a la uniformidad. In: International Journal of
Procedural Law, v. 2, Antwerp: ed. Intersentia, 2012.

CALMON DE PASSOS, José Joaquim. Da argiii¢do de relevincia no recurso
extraordinério. Revista Forense, a. 73. v. 259. set./1977. Rio de Janeiro:
Forense.

CAPONI, Remo. La riforma dei mezzi d’'impugnazione. In: Rivista Trimestrale
di Diritto e Procedura Crvile, ano LXVI, n.4, Milano: ed. Giuffre, 2012.

CARRILLO, Marc; ROMBOLI, Roberto. La reforma del recurso de amparo.
Madrid; ed. Fundacion Coloquio Juridico Europeo, 2012.

DINAMARCO, Pedro da Silva (coord.). Linhas mestras do Processo Crvil:
comemoragdo dos 30 anos de vigéncia do CPC. Sdo Paulo: Atlas, 2004..

FERRAND, Frédérique. La restriction du champ de 'appel: les précieux
enseignements du droit allemand. In: Justices et droit du procés — Du légalisme
procédural a I humanisme processuel. Mélanges en I’honneur de Serge
Guinchard. Dalloz: Paris, 2010.

FOLLIERI, Enrico. I1 contradditorio in condizioni di parita nel processo
amministrativo. In: Revista Trimestrale di Diritto Processuale Ammainistrativo,
ano XXIV, fasc. 2, jun./2006, Milano: ed. Giuffre.



104 Revista da AGU, Brasilia-DE, v. 14, n. 08, p. 89-104, jul./set. 2015

GOISIS, Francesco. Compromettibilita in arbitri (e transigibilita) delle
controversie relative all’esercizio del potere amministrativo. In: Revista
Trimestrale di Diritto Processuale Amministrativo, ano XXIV, fasc. 1, mar./2006,
Milano: ed. Giuffre.

GRECO, Leonardo. A busca da verdade e a paridade de armas na jurisdigdo
administrativa. In: Revista da Faculdade de Direito de Campos, ano VII, n. 9,
jul./dez. 2006.

. Instituigbes de Processo Civil — Introdu¢do ao Direito Processual Crvil. v.
I. Rio de Janeiro: Forense, 2009.

GUINCHARD, Serge. Droit processuel — Droits fondamentaux du procés. Paris:
Dalloz, 6. ed. 2011, p. 973-1003; 1250-1264;

LONGOBARDI, Nino. Modelli amministrativi per la risoluzione delle
controversie. In: Rivista Trimestrale di Diritto Processuale Ammainistrativo, ano
XXIII, fasc. 1, mar./2005, Milano: ed. Giuffre, p. 52/74.

MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Repercussio geral no
Recurso Extraordindrio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

NUNES LEAL, Victor. O requisito da relevincia para redugdo dos encargos
do Supremo Tribunal. Revista de direito processual civil, Sao Paulo, v. V1.

SARTORIO, Elvio Ferreira. JORGE, Flavio Cheim. O recurso extraordindrio
e a demonstragdo da repercussio geral. In: WAMBIER, Teresa Arruda
Alvim; WAMBIER, Luiz Rodrigues; GOMES JR., Luiz Manoel; FISCHER,
Octavio Campos; FERREIRA, Willian Santos (coord.). Reforma do Judicidrio:
primeiras reflexdes sobre a Emenda Constitucional n. 45/2004. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005.

TAVARES, André Ramos. Recurso Extraordindrio: modificag¢des,
perspectivas e propostas. In: RIBEIRO COSTA, Hélio Rubens Batista;
REZENDE RIBEIRO, José Horéacio Halfeld.



RECEBIDO EM: 06/10/2015
APROVADO EM: 18/11/2015

A PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA SOB
AS LENTES DA BIOPOLITICA

THE BRAZILIAN SOCIAL SECURITY ANALYSED BY THE
BIOPOLITICS FOCUS

Fernando Laércio Alves da Silva'
Gil César de Carvalho Lemos Morato®™™

SUMARIO: 1 O sistema de seguridade e a previdéncia
social no discurso juridico oficial brasileiro; 1.1 A
seguridade social como mecanismo de concretizagdo
de direitos sociais no discurso juridico; 1.2 O papel
da previdéncia social; 2 A reforma previdencidria
brasileira: breves anélises; 3 A previdéncia social
brasileira sob a perspectiva da biopolitica Foucaultiana;
3.1 A ingovernabilidade; 4 Conclusio; Referéncias.

1 " Doutorando em Direito Processual pela PUCMINAS. Mestre em Direito pela FDC. Professor
Adjunto da UFV. Advogado. Bolsista CAPES.

2 " Mestrando em Direito Processual pela PUCMINAS. Especialista em Ciéncias Penais pela
PUCMINAS. Professor da Faculdade Pitagoras e da FASEH - Vespasiano.



106 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 14, n. 03, p. 105-130, jul./set. 2015

RESUMO: Sob influéncia da Declara¢do Universal dos Direitos
Humanos, a Constitui¢io Federal Brasileira de 1988 estruturou o sistema
de previdéncia social como instrumento de concretizagio de direitos
sociais. Poucos anos depois, o Estado brasileiro iniciou um processo
de reformas previdencidrias, ainda em andamento, fundamentadas na
suposta necessidade de adequagio da previdéncia as condigdes econdmicas
nacionais. Nesse contexto, o presente trabalho analisa, a partir da
perspectiva foucaultiana, os elementos biopoliticos ocultos no discurso
economicista que fundamenta a reforma previdenciaria brasileira, na
tentativa de desveld-la e, consequentemente, fomentar uma efetiva pauta
de reforma previdencidria, voltada ndo as exigéncias de austeridade do
mercado financeiro, mas sim a concretizagio da rede de protegio de
direitos sociais.

PALAVRAS-CHAVE: Previdéncia Social. Reforma Previdenciéria.
Biopolitica.

ABSTRACT: Under the influence of the Universal Declaration of Human
Rights, the Brazilian Federal Constitution of 1988 has structured the
social security system as an instrument of realization of social rights.
A few years later, the Brazilian Government started a process of social
security reform, still in progress, based on the alleged need for adequacy
of social security to national economic conditions. In this context, the
present work analyzes, from the Foucault’s perspective, the biopolitical
elements hidden in economic speech who justifies the Brazilian social
security reform, in an attempt to unveil it and, consequently, promote
an effective social security reform agenda, focused not on austerity
demands of financial market, but rather the implementation of social
rights protection network.

KEY WORDS: Social Security. Social Security Reform. Biopolitics.
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1 O SISTEMA DE SEGURIDADE E A PREVIDENCIA SOCIAL NO DISCUR-
SO JURIDICO BRASILEIRO

O estudo sistemdtico do sistema de seguridade social embasado nos
mais diversos autores da seara juridica, seja em direito previdencidrio,
direito constitucional ou direitos humanos, leva a concluséo de ser pacifico,
ao menos entre esses juristas, tanto a origem como os fundamentos da
seguridade social a partir da perspectiva dos direitos sociais, isto é, como
conquistas sociais em direitos humanos que impuseram ao Estado um rol
de obrigagdes positivas destinadas a protegdo social das pessoas carentes
e dos trabalhadores em geral, providenciando, assim, a manutengio de
um patamar minimo de vida®.

Sem duvida, este é o ponto nevralgico, a pedra angular, por assim
dizer, de todo o discurso juridico que se desenvolveu no Brasil sobre a
seguridade social, seus compromissos e sua estruturagdo, especialmente
a partir do texto da Constitui¢do Federal de 1988.

1.1 A seguridade social como mecanismo de concretizagao de direitos
sociais no discurso juridico

Nio obstante se encontrarem ainda na Grécia antiga alguns institutos
que bem poderiam ser considerados germens ou antepassados histéricos
daqueles atualmente integrantes da seguridade social — e, principalmente,
da previdéncia social* —a maioria dos previdenciaristas, atribui a Otto Von
Bismarck, na Alemanha de 1883, o nascedouro do modelo contemporaneo
de seguridade e de previdéncia social®.

De fato, foi ele o responsavel pela criagdo, de uma série de seguros
sociais, a dizer, o seguro-doenga, instituido em 1883 e destinado aos
operérios da industria e do comércio, o seguro acidente de trabalho,
em 1884, e, por fim, o seguro contra a velhice e a invalidez, em 1889°.

A partir desse modelo, a estruturagio de sistemas de amparo a
populagdo carente passou a figurar na agenda de compromissos dos

3 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Desaposentagio. 5. ed. Niteréi: Impetus, 2011. p. 06.

4 BERWANGER, Jane Lucia Wilhelm. Previdéncia rural: inclusdo social. Curitiba: Jurud, 2008. p. 18.

&

OLIVEIRA, Patricia Evangelista de. As reformas previdencidrias dos servidores piiblicos. 2006. 163 f.
Dissertagao (Mestrado) — Programa de P6s-Graduagio em Direito da Pontificia Universidade Catdlica de

Sao Paulo, 2006. p. 23.

6  TISUTIYA, Augusto Massayuki. Curso de Direito da Seguridade Social. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 05.
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Estados e, desde 1917, com a edi¢do da Constituigio Mexicana, essa
preocupacgdo passa a contar, inclusive com status constitucional.” Em
19438, ja no segundo pés-guerra, a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos traz, em seu art. 22, a compreensio de que “todo homem,
como membro da sociedade, tem direito a seguranga social e a realizagao,
pelo esforgo nacional, pela cooperagio internacional e de acordo com a
organizagdo e recursos de cada Estado, dos direitos econémicos, sociais
e culturais indispensdveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de
sua personalidade”. Tal fato se mostra particularmente emblemaético, pois
demarca o reconhecimento da seguridade social como mecanismo para
concretizagdo dos direitos sociais do individuo e destes como direitos
humanos de segunda dimenséo.

Nas palavras de Fabio Zambitte Ibrahim:

A época da elaboragio da Declaragio Universal, os representantes
indicados, com acerto, compreenderam a importéincia evolutiva no
reconhecimento dos direitos sociais como direitos humanos, fazendo
questdo de inclui-los na Declaragdo. Ainda que esta tenha natureza, a
priori, de soft law, é fato ter se transformado em um parametro ético
na atuagio internacional, sendo usada até mesmo como referéncia em
diversos tratados internacionais.®

Mas o que teria motivado esses representantes indicados para a elaborago
da Declarac¢io Universal dos Direitos Humanos a reconhecer os direitos
sociais como direitos humanos? E qual a implicagdo desse reconhecimento,
no discurso juridico, para os Estados, entre os quais, o Brasil?

Eduardo Brol Sitta defende que os direitos sociais teriam sido
reconhecidos como direitos humanos — ou fundamentais, na terminologia
do autor citado — como resultado de “movimentos reivindicatérios em
um perfodo de graves problemas sociais e econdmicos”, configurando,

~1

A Constitui¢gao Mexicana de 1917 foi a primeira a tratar da Ordem Social, seguida da Constitui¢ao de
‘Weimar, de 1919 e, a partir da década de 30 do Século XX, tal previsdo passou a figurar na maioria das
Constituigdes escritas dos Estados ocidentais.

8  IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdencidrio. 17. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2012. p. 78.
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portanto, “direitos prestacionais que englobam os direitos que permitem

ao individuo exigir do Estado melhores condigdes de vida”.? *°

Portanto, quando da elaboragio da Declaragio Universal dos Direitos
Humanos, tal como, em 4mbito interno, da elaboragio das Constitui¢des
Mexicana e Alemi da segunda década do Século XX, o reconhecimento da
relevancia dos direitos sociais, germinados por obra da ideologia e reflexdo
antiliberal do Séc. XX"' decorrera da vitéria dos movimentos sociais e
da bandeira de que apenas as garantias negativas — primeira geragao dos
direitos humanos — ndo se mostravam suficientes.

A partir de entdo, o Estado passa a ser visto, ndo apenas como sujeito
passivo de um dever de nio fazer contra o individuo, isto é, limitado em
suas politicas pelos direitos de liberdade individual, mas também como
vinculado a uma obrigagdo positiva em relagdo ao mesmo individuo, a
qual, sustentada no principio da igualdade, se volta a adogdo de medidas
destinadas a inclusdo social dos individuos que, por si préprios, ndo tem
condi¢io de alcangé-la. A sua concregdo, como bem apresenta Evanes Soares
Janior, “interessa a luz do enfoque comunitario, como valores sobranceiros
que a todos quadra proteger” e, por outro lado, a sua inobservancia “nédo
vulnera apenas a pessoa, mas a coletividade, que se vé privada do ntcleo
dos direitos humanos e da cidadania, numa perspectiva caética pela qual
descem a ralo as conquistas civilizatérias e a prépria legitimidade do
ordenamento juridico”.”*

9  SITTA, Eduardo Brol. O direito previdencidrio no neoconstitucionalismo e no neoprocessualismo: a
necessidade de precedentes vinculativos no processo previdencidrio. Revista de Previdéncia Social, Ano
XXXV, n. 868, Sdo Paulo: LTr, jul. 2011. p. 657.

10 No mesmo sentido, Daniel Lima Ribeiro diz que “os direitos de segunda geragao, ou sociais, derivam
do movimento da classe trabalhadora, dos camponeses com pouca ou nenhuma terra e dos pobres, que
passam a lutar por condigdes que lhes assegurassem prerrogativas além da mera liberdade negativa,
garantindo-lhes a protegio do trabalho contra o desemprego, as condigdes minimas de trabalho, os
primeiros rudimentos de instrugio contra o analfabetismo, a assisténcia para a invalidez e a velhice,
servigos de satide etc. — todos carecimentos que os ricos proprietarios podiam satisfazer por si mesmos.
Em suma, exigéncias que somente uma sociedade mais evoluida econémica e socialmente com relagao
4 época do florescimento das doutrinas jusnaturalistas e dos anseios pelas liberdades que compdem os
direitos da geragdo anterior poderia expressar. (RIBEIRO. Daniel Lima. Os Direitos Sociais e o Didlogo
Metodol6gico Multidimensional. A hipétese da Historicidade. In: GARCIA, Emerson (Coord.). 4
Efetividade dos Direitos Soctais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 30).

11 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 564.

12 SOARES JUNIOR, Evanes Amaro. Justiga Distributiva e desigualdade Social: os paradigmas
Ecolégico-Sistémico como Elementos da Jurisdigao Social. In: GARCIA, Emerson (Coord.). A

Efetividade dos Direitos Sociais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 59.
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Nesse contexto é que se estrutura a seguridade social como conjunto
de politicas ptiblicas voltadas a “garantia do efetivo exercicio das condig¢oes
materiais e de existéncia digna da pessoa humana”, por meio da qual se
propicia “a pessoa um padrio digno de vida, destacando-se a protegdo
contra a fome e a miséria, bem como os direitos a alimentagio, vestuario,

moradia, saide, repouso, lazer e educagdo”."”

No Brasil, apés um processo evolutivo iniciado com a edigido do
Decreto n® 4.682/23, a chamada Lei Eloy Chaves', o tratamento da
seguridade social como instrumento para concretizagido dos direitos
sociais alcangou seu dpice, no campo normativo, com a promulgagio da
Constituigdo Federal de 1988. Isso porque, embora iniimeras legislagoes
tenham sido editadas ao longo do Século XX e, desde a Constituigdo
de 1934, as temadticas da previdéncia social, assisténcia social e satde
ja estivessem inseridas na agenda constitucional, somente em 1988
empreendeu-se tratamento exaustivo ao tema, vinculando de maneira
explicita o capitulo da Seguridade Social (Capitulo II do Titulo VIII) ao
rol de direitos sociais previsto em seu art. 6°.

Por sua vez, os artigos 193 e 194 do texto constitucional dispdem,
respectivamente, que a ordem social teria como base o primado do trabalho e
como objetivo o bem-estar e a justiga sociais, e que, para tanto, a seguridade
social compreenderia um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos
a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Nos moldes de um welfare state, a seguridade social brasileira se
estruturaria, de acordo com o legislador constitucional, com o instrumental
necessario a satisfagdo do bem-estar dos nacionais', assegurando de
forma plena a concretizagdo da dignidade da pessoa humana'®, isto ¢, a
garantia da existéncia digna a todos, integrante do nticleo substancial do
Estado Democratico de Direito. Nas palavras de Marcelo Barroso Lima
Brito de Campos:

18 LEITE, Carlos Henrique Bezerra. Direitos Humanos. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 92.

14 Nio obstante a regulagio normativa de alguns institutos tipicos da seguridade social remontarem as
ordenagdes portuguesas e, no pés-independéncia, as primeiras leis do Império, é consenso entre os
autores de Direito Previdenciario que o tratamento da Seguridade Social como politica de Estado tem
como marco a Lei Eloy Chaves (Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro de 1923).

15 IBRAHIM, op. cit., p. 85.

16 FONSECA, Claudia de Oliveira. A efetivagio dos direitos fundamentais sociais e a dignidade humana.
Publicagdes da Escola da AGU: Direito Constitucional e Biopolitica. Ano I'V, n. 17, Brasilia: Escola da

Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes Leal, abr. 2012. p. 136.
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A seguranga, em todas as suas expressdes, é um anseio da humanidade
em busca de condig¢des dignas de vida, sendo este um dos principais
fundamentos enunciado pela nossa Lei das Leis (CF, art. 8°, I1I).

O art. 5°, caput, da CF/88, por sua vez, também assegura a seguranga
como um direito inviolavel do ser humano e, apesar de topografica
e didaticamente estar situado no capitulo dos direitos individuais
e coletivos, deve ser interpretado, na verdade, como um direito
fundamental do ser humano, significando no s6 os direitos individuais,
mas também toda e qualquer espécie de direitos humanos, inclusive
o0s sociais, eis que, conforme nos ensina Habermas, estes direitos sdo
equiprimordiais, isto é, iguais em importéncia, e co-origindrios, ou
seja, nascem juntos no mesmo sistema juridico.

Por isso, a seguranga, seja como valor supremo, seja como direito,
enfeixa um rol de aspectos que a definem, podendo ser representada
por varios aspectos diferentes como a seguranca juridica, a seguranga
publica, a seguranga nacional e a seguranga social.

Entre noés brasileiros, a seguranga social, em sentido amplo, deve ser
entendida como a declaragio e a garantia dos direitos sociais (CF, arts.
6° ao 11), dos direitos previdencidrios dos servidores ptblicos e militares
(CF, arts. 40 e 42) e também a Ordem Social (CF, arts. 193 a 232).""

O cumprimento desse compromisso em um Estado de proporgdes
continentais, populagdo elevada e economia instavel, como é o caso do
Brasil, demanda ntimeros e cifras impressionantes do sistema de seguridade
social. Apenas para exemplificar essa demanda, segundo dados oficiais,
o Instituto Nacional do Seguro Social, responsavel pelo pagamento dos
beneficios assistenciais estipulados pela Lei n°8.742/93 (Lei Orgénica de
Assisténcia Social — LOAS) e dos beneficios previdencidrios do Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) previstos na Lei n° 8.213/91 —excluidos,
portanto, os beneficios dos Regimes Préprios de Previdéncia Social dos
servidores publicos civis e militares (RPPS) — s6 no més de junho de
2014, distribuiu cerca de 31,6 milhoes de beneficios. Desse total, 27,3
milhdes beneficios possufam natureza previdencidria e 4,3 milhdes natureza
assistencial'.

17 CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Regime Préprio de Previdéncia Social dos Servidores Piiblicos.
2. ed. Curitiba: Jurua, 2009. p. 58.

18 COSTANTZI, Rogério Nagamine. Os Pagamentos de Beneficios da Seguridade Social e a Distribui¢ao
Intermunicipal de Renda. Informe de Previdéncia Social, v. 26, n. 08. Brasflia: Ministério da Previdéncia

Social, ago. 2014. p. 04
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1.2 O papel da previdéncia social

Das trés estruturas que compdem a seguridade social, a previdéncia
social, de longe, é a que comporta as atividades mais abrangentes e
complexas. Os ntimeros oficiais de beneficios distribuidos pelo INSS em
junho de 2014, supracitados por si s6 j4 indiciam esse fato. Nao bastasse
a discrepancia no quantitativo de beneficios pagos, deve-se lembrar que
enquanto a totalidade dos 4,3 milhoes de beneficios assistenciais pagos
pelo INSS em junho de 2014 foi estabelecida no importe de um saldrio
minimo', boa parte dos beneficios de natureza previdencidria pagos no
mesmo periodo foram estabelecidos em valores superiores ao saldrio
minimo nacional®.

Desta feita, se a seguridade social exerce “papel fundamental na
protecdo da sociedade frente a riscos sociais como desemprego, idade
avangada e incapacidade laboral, além de combater ou amenizar a pobreza”,
os numeros indicam que a maior parcela dessa responsabilidade caberia
a previdéncia social.

Enquanto os beneficios assistenciais previstos na LOAS tem
por destinatarios aquela parcela da populagdo que vive a margem do
sistema econdmico-social®’, a previdéncia social tem publico distinto,
promovendo — ao menos esse é o discurso oficial —a protegio dos individuos
economicamente produtivos e seus dependentes em situagdes temporarias
ou permanentes de contingéncia social que inviabilizem o sustento por

19 O beneficio de prestagio continuada — BPC, previsto no art. 2o, I, “¢”, da Lei no 8.742/93, pago pelo INSS
aos idosos e deficientes incapazes de prover o préprio sustento nos termos da mesma lei, foi fixado em

um saldrio minimo.

20 Nos termos da Portaria Interministerial MPS/MF no 18, de 09 de janeiro de 2015, o valor minimo do
beneficio de natureza previdencidria a ser pago pelo INSS no ano de 2015 é de R$788,00, exatamente o
valor do saldrio minimo nacional em 2015 e, consequentemente, o valor dos beneficios assistenciais da
Lei no 8.742/93. Entretanto, conforme as regras de célculo de beneficios previdenciarios previstas na
Lei no 8.218/91, esses beneficios podem alcangar valores mais elevados, limitados apenas, a excegdo do
beneficio de salario-maternidade, ao teto do regime, atualmente fixado em R$4.663,75.

21 O BPC tem por destinatérios a pessoa acometida de grave deficiéncia fisica ou psiquica ou idade
avangada, se esses fatores implicarem na impossibilidade de exercicio de atividade laboral e a pessoa nio
possuir meios de prover a prépria manutengio ou té-la provida por sua familia. Em outras palavras, os
beneficidrios da LOAS integram a parcela da populag¢do a margem do sistema econ6émico e, como o valor
mensal dos beneficios pagos se limita a um salario minimo, em verdade a assisténcia social praticada
no Brasil com amparo na citada Lei ndo permite a inserco social e econémica ou o patamar minimo

civilizatério. Quando muito, lhes estende a sobrevida.
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meio da prépria atividade laboral e, consequentemente, a continuidade da

22

vida com dignidade®*.

Exatamente por esse motivo o rol de beneficios previstos e pagos pela
previdéncia social €, ao contrario do rol de beneficios assistenciais, de larga
extensdo. Previu o legislador, nio apenas um beneficio previdencirio para
cada tipo de infortiinio, como também estabeleceu regras para percepgio
desses beneficios que, de um lado, estimulassem o individuo a se inserir
no sistema e, de outro, premiassem com maiores valores aqueles que
permanecessem mais tempo em atividade laboral e, preferencialmente,
auferindo rendas mais elevadas.

Tal fato salta aos olhos tanto pela leitura, mesmo superficial, das
regras de caréncia para gozo dos diversos beneficios previdenciarios e pela
comparagio das férmulas de calculo das duas modalidades de aposentadoria
voluntaria no RGPS: aposentadoria por idade e aposentadoria por tempo de
contribuigio®, consideradas os beneficios previdencidrios por exceléncia.

Nio se quer dizer, com isso, que assisténcia e previdéncia social
tenham, na esséncia, fundamentago tedrico-juridica distinta, afinal, ambas
figuram no texto constitucional como instrumentos para a concretizago
de direitos sociais, perpassadas por uma “simbologia semelhante e clara:
o risco a que qualquer cidadéo estd sujeito (de ndo conseguir seu préprio
sustento e cair na miséria) deixa de ser um problema individual e passa a

constituir uma responsabilidade social, ptiblica”.**

Nio obstante isso, a tutela conferida pela assisténcia social se sustenta
na ideia da protegiio dos outros, dos nio adaptados ou nio inseridos no
sistema, beirando a comiseragio, como j4 restou estampado, inclusive, em
decisdo do Superior Tribunal de Justi¢a®. Por sua vez, a tutela da previdéncia

22 Nesse sentido SPECHOTO, Karina. Dos Regimes Préprios de Previdéncia Social. Sao Paulo: LTr, 2010. p.
29; TISUTIYA, op. cit., p. 193; e CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Curso
Elementar de Direito Previdencidrio. Sdo Paulo: LTr, 2005, p. 32.

23 Tais regras encontram-se previstas nos arts. 24 a 38 e 48 a 58 da Lei no 8.213/91.

24 PALMISCIANO, Ana Lufsa de Souza Correia de Melo. Tendéncias da seguridade na contemporaneidade
—a polémica das reformas da previdéncia no Brasil. Revista de Previdéncia Social, Ano XXXV, n. 369, Sdao
Paulo: LTr, ago. 2011. p. 707.

25 De fato, em acérdio da lavra do Min. Félix Fischer, considerou-se que “a assisténcia social foi criada com
o intuito de beneficiar os miseraveis, pessoas incapazes de sobreviver sem a a¢do da Previdéncia” (RESP
397943/SP, 5a Turma, rel. Min. Félix Fischer, DJ 18.03.2002. p. 300).
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26

social se destina aos semelhantes, normais, enfim, os integrados*® que,
em determinado momento de sua vida, tornaram-se elegiveis a um dos
beneficios do seguro social contratado.

Para esses, os semelhantes, o discurso juridico oficial de
fundamentagio da previdéncia social é o de que “o fim pretendido é a
garantia plena da manutengéo do segurado e seus dependentes em caso de

» 97

algum advento infeliz, como a doenga, a invalidez ou mesmo a velhice”.

Por esse discurso, o cidaddo integrado a previdéncia social poderia
conduzir sua vida com a tranquilidade e seguranga de saber que o sistema
previdenciario o ampararia, garantindo-lhe a manutengéo do patamar de
vida, sempre que necessario, como bem se percebe na redagdo original do
art. 201 da Constitui¢io®.

O legislador constituinte de 1988, em relagdo ao papel da previdéncia
social como instrumento de concretizag¢do de direitos sociais, buscou se
aproximar da perspectiva do welfare state®”. Entretanto, cinco anos apés
a promulgagido da Constituigio de 1988, o discurso econémico, sustentado
nas ideias da exigéncia mercado e da necessidade de contengdo do déficit
publico iniciaram um processo de reforma das regras previdenciarias
brasileiras, atingindo primeiramente os RPPS dos servidores civis — cuja
primeira alteragdo se deu com a Emenda Constitucional n° 03, de 17 de
margo de 1993 — e, alguns anos depois, 0 RGPS — reformado em nivel
constitucional pela primeira vez por meio da Emenda Constitucional n°
20, de 15 de dezembro de 1998 — de tal profundidade que, a nosso ver,
descaracterizou de maneira profunda o discurso original.

Por opg¢do metodolégica, vez que seria dificil trabalhar-se
extensamente todo o arcaboug¢o de reformas tanto no RGPS como nos
RPPS nos limites do presente ensaio, sera apresentado, no tépico seguinte,
em linhas gerais, o conjunto de reformas normativas implementado no
primeiro deles a partir de 1998.

26 FOUCAULT, Michel. Ditos ¢ escritos: Etica, estratégia, poder-saber. v. IV. Tradugado de Vera Liicia
Avellar Ribeiro. Rio de Janeiro: Forense Universitario, 2008. p. 369.

27 IBRAHIM, 2011, op. cit., p. 22.

28 Para evitar que a insergio do texto integral do art. 201 da Constitui¢ao Federal de 1988, dada sua
extensio, torne a leitura enfadonha, deixaremos de fazé-la, remetendo, entretanto, o leitor ao texto
original da Constitui¢do. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/

Constituicao.htm>.

29 TISUTIYA, op. cit., p. 208.
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1 A REFORMA PREVIDENCIARIA BRASILEIRA: BREVES ANALISES
SOBRE OS TRES TEXTOS NORMATIVOS MAIS POLEMICOS

Mal promulgada a Constitui¢do Federal em 1988 e publicadas as leis
de custeio e beneticio do RGPS — respectivamente as Leis n* 8.212 e 8.213,
ambas de 24 de julho de 1991, respectivamente —, ja na primeira metade da
década de 1990 se langava a discussio em torno da necessidade de reforma das
regras de custeio e, principalmente, beneficios previdencidrios. Tal discussdo
se centrava na tese de que a estrutura conferida ao RGPS, com extenso rol
de direitos ndo comportaria, em médio e longo prazo, o volume de beneficios
a conceder, especialmente se considerados a curva demogriéfica brasileira
projetada para o Século XXI e os problemas econ6micos nos dmbitos interno
e internacional®. Inicia-se, entdo, todo um projeto que tem marcado a politica
publica brasileira desde meados da década de 1990 até o corrente ano de 2015.

Para o alcance do objeto de investigagdo deste ensaio, tragaremos
breves analises sobre trés textos normativos reformadores do RGPS editados
nos anos de 1998, 1999 e, mais recentemente, 2014. O primeiro desses
textos normativos é a Emenda Constitucional n°20/98, o segundo é a Lei
n°9.876/99 e o terceiro a Medida Proviséria n° 664, de 30 de dezembro de
2014, posteriormente convertida na Lei n® 13.185, de 17 de junho de 2015.

O argumento elementar suscitado para a reforma da previdéncia no
Brasil, eminentemente economicista, se sustenta sobre a teoria da reserva
do possivel, cunhada no Estado Aleméao na década de 1960, importada de
maneira nio fidedigna, como bem ensina Claudia de Oliveira Fonseca:

A teoria da reserva do possivel, também denominada de reserva do
financeiramente possivel, é de origem alema e foi mencionada pela primeira
vez em julgamento do Tribunal Constitucional alemio em 1960.

Nessa decisio histérica analisava-se uma demanda proposta por estudantes
que nio tinham sido contemplados com uma vaga em escolas de medicina
de Hamburgo e Munique, em virtude da politica de limitagdo do nimero de
vagas em cursos superiores. Ao decidir a questio o tribunal entendeu que
o direito a prestagio positiva por parte do Estado — nesse caso especifico,
o aumento do nimero de vagas nas universidades — encontra-se sujeito
a reserva do possivel, no sentido daquilo que o individuo pode esperar,
de maneira racional, da sociedade. Na ocasifo, o Tribunal Constitucional
Federal alemdo decidiu que ampliar o niimero de vagas nas universidades

30 OLIVEIRA, op. cit., p. 75.
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sacrificaria outros servigos publicos em decorréncia da onerosidade excessiva
e da escassez de recursos, em parte decorrente do perfodo pds-guerra.

No Brasil a teoria ganhou novo contorno e uma interpretagio distinta daquela
oriunda do seu surgimento. [...]] a versdo brasileira da teoria da reserva
do possivel vem se fundamentando na afirmagio de que as necessidades
humanas sfo infinitas e os recursos financeiros para atendé-las sdo escassos.
Dessa forma, em intimeras situagdes quando o cidaddo exige a efetivagdo
de determinado direito fundamental, o ente estatal afirma néo ser possivel
face as limitagoes de ordem econdmica.”

Essa interpretagdo abrasileirada da teoria da reserva do possivel
ganhou for¢a em um periodo de relativa instabilidade econémica tanto
por conta do cendrio de crise econdmica em ambito interno e internacional
como por conta do discurso economicista, fortalecido ap6s o Consenso
de Washington, e, como consequéncia, os rumos das politicas publicas
brasileiras — especialmente as relacionadas ao funcionamento dos 6rgéos
estatais e a previdéncia social — passaram a ser tragados mais em razio
de exigéncias e compromissos com érgdos financeiros internacionais para
melhoria do risco Brasil do que em razio da necessidade de concretizagio
dos direitos sociais constitucionalmente estabelecidos®.

Aliés, o fato do discurso e das medidas concretas em torno da
necessidade de reforma do sistema previdencidrio por conta da necessidade
de supostas adequagdes econdmico-fiscais estarem presentes do Brasil ha
um quarto de século demonstra que nio se trata de um discurso deste ou
daquele governo, desta ou daquela veia politica. Longe disso, os mesmos
argumentos — a serem rapidamente apresentados ao longo do presente
tépico — guiaram as propostas de reforma previdencidria defendidas e
implantadas pelos governos dos presidentes Fernando Henrique Cardoso,
Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Vana Roussef, ndo obstante tratarem-se
de presidentes vinculados a partidos politicos distintos e até mesmo rivais e,
teoricamente, orientados por visdes politicas e macroecondémicas dispares,
o primeiro deles membro do Partido da Social Democracia Brasileira,
enquanto os dois ultimos vinculados ao Partido dos Trabalhadores.

A primeira reforma de impacto no RGPS apés a Constituig¢ido de 1988
foi realizada por meio da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro
de 1998, que alterou significativamente os arts. 201 e 202 da Constituigdo

31 FONSECA, op. cit., p. 139.
32 TISUTIYA, op. cit., p. 208
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Federal com fincas a estabelecer, como novo parametro condutor do sistema
previdenciario a busca pela preservagio do equilibrio financeiro e atuarial.
A partir desse novo parametro, a “Previdéncia Social dever4, na execugio da
politica previdencidria, atentar sempre para a relagdo entre custeio e pagamento
de beneficios, a fim de manter o sistema em condi¢des superavitarias”.*”

As consequéncias da adog¢do desse novo pardmetro foram
imediatamente sentidas.

De plano, a ja citada Emenda Constitucional n® 20/98 alterou a
regra para reajuste dos beneficios previdencidrios, permitindo ao legislador
ordindrio o estabelecimento de indices de reajuste mais baixos o que,
consequentemente, tem levado ao achatamento dos beneficios, em especial os
de aposentadoria e pensio por morte. Além disso, a emenda constitucional
eliminou o beneficio de aposentadoria voluntéria proporcional, que até
entdo era permitida ao segurado que contasse com, no minimo, trinta
anos de atividade se homem, e vinte e cinco se mulher.

No ano seguinte, 1999, uma complementagio da reforma iniciada pela
Emenda Constitucional n° 20 foi implementada, dessa vez por meio da Lei
n°9.876, de 26 de novembro de 1999, de autoria do Poder Executivo, a qual
instituiu o polémico fator previdenciario. Trata-se o fator previdencidrio, em
linhas gerais, de um indice acrescido a formula de célculo dos beneficios de
aposentadoria voluntaria por idade e por tempo de contribui¢do que pode
levar a redugdo do valor inicial do beneficio caso o segurado, embora conte
com o tempo minimo de contribuigdo exigido, no momento da solicitagdo
conte com idade menos avancada.

A tese do governo, ao apresentar a Camara dos Deputados o
Projeto de Lei n° 1.527/99, aprovado em tempo recorde pelo Congresso
e transformado, ainda no ano de 1999, na citada Lel n° 9.876/99, era a
de que o fator previdencidrio, de um lado, desestimularia as chamadas
aposentadorias precoces, fomentando os segurados a permanecerem por
mais tempo no mercado de trabalho, adiando sua aposentadoria para
quando o impacto do fator previdenciario no cdlculo do beneficio restasse
nulo ou, pelo menos, muito pequeno; e, de outro, geraria economia aos
cofres publicos ao longo dos anos, ja que os individuos que, por acaso,
se aposentassem precocemente sofreriam consideravel redugdo em seu

33 CASTRO; LAZZARI, op. cit., p. 65.
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beneficio e essa redugiio resultaria em menor énus ao sistema, mesmo que
os segurados gozassem de seus beneficios anos a fio*.

De fato, mais de quinze anos apés a edigiio da Lei n° 9.876/99,
grande é o nimero de segurados que, ao se aposentarem, sofreram a
redugio do valor de seu beneficio inicial por conta da incidéncia do fator
previdenciério. Contudo, a pretensa redugio de custos, pelo que se verifica a
partir dos nimeros mensalmente informados pelo INSS néo saiu do campo
argumentativo, ja que a economia alcangada pelo fator previdenciario tem
sido insignificante face ao custo mensal do regime.

E, se para o Estado o fator previdencidrio foi de pouca utilidade, ja
que a economia, como mencionada, tem sido infima, para os segurados, o
dano sofrido se mostra de grande monta, ja que, em sua maioria, o impacto
do fator previdencidrio no valor do beneficio reduziu consideravelmente o
padrio de vida, padrio esse que anualmente se vé ainda mais reduzido pelo
fato da corregdo monetaria dos beneficios previdenciarios fixados acima
do saldrio minimo se pautar, como ja mencionado, por indices mais baixos.

Aliés, a comprovagio de que o fator previdencidrio nido cumpriu o
papel é apresentada com clareza solar ja nas primeiras linhas da exposi¢do
de motivos da Medida Proviséria n° 664, de 30 de dezembro de 2014. No
texto, seus autores, os Ministros de Estado Garibaldi Alves Filho, Miriam
Aparecida Belchior e Guido Mantega sustentam que:

[..J em fungdo do processo de envelhecimento populacional, decorrente
da combinagio de queda da fecundidade e aumento da expectativa de
vida, havera um aumento da participac¢do dos idosos na populagio
total e uma piora da relagio entre contribuintes e beneficidrios. A
participagio dos idosos na populagéo total deverd crescer de 11,3%, em
2014, para 33,7% em 2060, conforme dados da proje¢do demografica
do IBGE. Como resultado, o relatério de avaliagdo atuarial e financeira
do RGPS, que faz parte dos anexos do Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentarias (PLDO), estima o crescimento da despesa, em % do
PIB, do atual patamar de 7% para cerca de 13% em 2050.*

34 O PL no 1.527/99, acompanhado da justificativa apresentada pelo Ministério da Previdéncia Social para
sua propositura encontra-se disponivel, em seu inteiro teor, no sftio eletrénico: <http://www.camara.
gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1124289&filename=Avulso+-PL+1527/1999>.

35 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento.
Exposi¢do de Motivos Interministerial no 00023/2014. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/
ccivil_08/_Ato2011-2014/2014/ Exm/ExmMPv664-14.doc> Acesso em 22 jan. 2015.
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Para tentar — mais uma vez — solucionar o problema de caixa do
RGPS, o Estado Brasileiro lancou mio de medidas limitadoras do acesso
do segurado e seus dependentes a beneficios previdenciarios.

Dessa vez, alterou-se o regramento dos beneficios de pensdo por
morte, estabelecendo prazos de caréncia e limitando o acesso de certos
dependentes®, auxilio-doenga, elevando o perfodo de auséncia da atividade
laboral do segurado empregado necessario a percepgao do beneficio. O tinico
critério levado em conta pelo Estado foi o do custo do beneficio aos cofres
publicos, mascarado, por 6bvio, pelo argumento da necessidade da medida.

[..] Torna-se ainda mais evidente a relevincia e urgéncia das medidas
ora propostas quando se analisa a evolugio das despesas com o beneficio
de pensio por morte.

5. A despesa bruta com pensdo por morte no ambito do RGPS cresceu do
patamar de R$ 39 bilhdes, em 2006, para R$ 86,5 bilhdes em 2013 e, portanto,
mais que dobrou em valores nominais no perfodo (alta de 121,5%), com um
crescimento médio anual de cerca de 12% a.a.. Em termos da despesa em
% do PIB, os pagamentos com pensdo passaram de 1,6% do PIB, em 2006,
para cerca de 1,8% em 2013, apenas considerado o RGPS, sem levar em
consideragio os Regimes Préprios de Previdéncia dos servidores publicos. A
quantidade de pensdes emitidas e a duragfo média do beneficio também tém
crescido ao longo do tempo. O total de pensdes no &mbito do RGPS passou
de 5,9 milhdes, em dezembro de 2005, para cerca de 7,4 milhdes em outubro
de 2014, um incremento de cerca de 1,5 milhdo no periodo. A duragio média
dos beneficios cessados passou do patamar de 13 anos, em 1999, para 16
anos em 2012, reflexo, entre outros fatores, do aumento da expectativa de
vida e sobrevida e das atuais regras de concessdo. Considerando as pensoes
por morte cessadas em 2013, cerca de 20,3 mil tiveram duragio de 85 anos
ou mais. Esse impacto na duragio afeta, consequentemente, a despesa total
com esses beneficios, na medida em que essa despesa é resultado do produto
do valor do beneficio pelo tempo em que séo pagos. O incremento da despesa
por si s6 ndo é um problema, quando representa maior nivel de protegdo,

36 Pela nova regra, o conjuge ou companheiro supérstite nio terd direito & pensdo por morte caso a unido
conte com menos de dois anos no momento do passamento do segurado, salvo se o 6bito decorrer de
acidente ou se o conjuge ou companheiro supérstite for considerado incapaz e insuscetivel de reabilitagao
para o exercicio de atividade remunerada que lhe garanta subsisténcia, mediante exame médico-pericial
a cargo do INSS, por doenga ou acidente ocorrido apés o casamento ou inicio da unifo estével e anterior
a0 6bito. Além disso, alterou-se o regramento de partilha das cotas de pensio entre os dependentes e o

tempo de vigéncia do beneficio para os conjuges ou companheiros supérstites em razao de sua idade.
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mas certamente nio é recomendavel quando decorre de regras inadequadas
de concessdo e também pressiona a carga tributdria.

6. Nesse sentido, o primeiro ponto de destaque é a inclusio de caréncia
de 24 (vinte e quatro) meses para gozo do beneficio da pensio por morte,
ressalvadas, obviamente, algumas hipéteses, como a morte decorrente de
acidente do trabalho ou doenga profissional ou do trabalho e nos casos
em que o segurado ja estava em gozo de auxilio-doenga ou aposentadoria
por invalidez. Hoje o beneficio ndo possui caréncia, o que tem permitido
que o recolhimento da contribui¢io, pelos dependentes, em nome do
segurado, possa ocorrer, até mesmo, apés a morte do segurado, pois o
prazo de pagamento da contribuigio previdencidria ocorre somente no
més seguinte a competéncia que deu origem ao fato gerador tributario.
O auxilio-reclusio, que atualmente ndo tem caréncia, também passaria a
exigir dois anos de caréncia, pois sua regra de célculo é idéntica ao célculo
do beneficio da pensio por morte.

7. De igual maneira, é possivel a formalizagdo de relagdes afetivas, seja
pelo casamento ou pela unido estével, de pessoas mais idosas ou mesmo
acometidas de doengas terminais, com o objetivo exclusivo de que o beneficio
previdenciario recebido pelo segurado em vida seja transferido a outra pessoa.
Ocorre que a penséo por morte nio tem a natureza de verba transmissivel
por heranga e tais unides desvirtuam a natureza da previdéncia social e a
cobertura dos riscos determinados pela Constituigio Federal, uma vez que
a sua tnica finalidade é de garantir a perpetuagdo do benetficio recebido em
vida para outra pessoa, ainda que os lagos afetivos nfo existissem em vida com
intensidade de, se ndo fosse a questio previdencidria, justificar a formagéo
de tal relagao. Para corrigir tais distor¢des se propde que formalizagdo de
casamento ou unido estavel s6 gerem o direito a pensdo caso tais eventos
tenham ocorrido 2 anos antes da morte do segurado, ressalvados o caso
de invalidez do cdénjuge, companheiro ou companheira apds o inicio do
casamento ou unido estdvel, e a morte do segurado decorrente de acidente.”

Todo esse processo de reforma previdenciaria, iniciado no Brasil

ainda na década de 1990 e que ainda se desenvolve na segunda década do
Século XXI, sempre voltado a restri¢do do acesso de segurados e seus
dependentes ao rol de beneficios previdenciarios, exige, inevitavelmente
que se indague se, de fato, no Brasil, o sistema de previdéncia social objetiva
efetivamente a concretizagio de direitos sociais, tal como se demonstrou

37

BRASIL. Ministério da Previdéncia Social; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento.

Exposigao de Motivos Interministerial no 00023/2014. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/
ccivil_08/_Ato2011-2014/2014/ Exm/ExmMPv664-14.doc>. Acesso em: 22 jan. 2015.
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ser o discurso original, ou se, em verdade, simplesmente cumpre um papel
de controle da massa pelo poder, tal como desvelado por Michel Foucault.

Isso porque, desde o advento da Constitui¢do Federal de 1988 e da
edigdio da Lei n°® 8.218/1991, todas as reformas implementadas no ordenamento
previdencidrio brasileiro foram norteadas pelos mesmos argumentos, a
dizer, a necessidade de adequagdo das condig¢des e requisitos de acesso aos
beneficios previdenciarios em razdo do envelhecimento da populagio brasileira
e do suposto déficit nas contas publicas do Regime Geral de Previdéncia
Social. E, desta feita, tais reformas sempre levaram ao enrijecimento das
condicoes de acesso aos beneficios previdencidrios, seja em relagio aos
proprios segurados, como na institui¢do do fator previdencidrio, por exemplo,
seja, mais recentemente, em relacdo aos seus dependentes.

Os argumentos sdo sempre os mesmos, como por exemplo os
problemas da elevagio da expectativa de vida dos brasileiros, da estabilizago
da pirdmide de natalidade/mortalidade, do aumento do ntimero de jovens
vilvas, fatos que pretensamente estariam a pesar sobre os parimetros
utilizados nos célculos atuariais, sinalizando para a insustentabilidade
do regime previdencidrio geral a médio e longo prazo.

Tal discurso é diariamente reproduzido nas mais diversas instancias
da vida politica brasileira, em manifestagdes tanto de membros do Poder
Executivo, como do Poder Legislativo, transmitidos a populagdo como
verdades absolutas e inquestionaveis pelos meios de comunicagio social
de massa, seja nos jornais televisivos, nos jornais escritos ou nas midias
eletrdnicas. O problema é que o discurso economicista tem se apresentado
como o Unico dotado de cientificidade e, consequentemente, elevado quase
ao grau de um dogma impossivel de ser questionado.

3 A PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA SOB A PERSPECTIVA DA BIO-
POLITICA FOUCAULTIANA

O discurso econdmico neoliberal, estruturado, entre outros,
nos estudos e pesquisas econdmicas desenvolvidas na Universidade de
Chicago, ainda na década de 1960, alcangou defensores em nivel mundial,
tornando-se, ao longo das quatro décadas seguintes, o discurso econémico
hegemonico, perdendo parte de sua forga apenas no final da década de 2010
em razdo das crises financeiras norte-americana e europeia. Norteados
pelas diretrizes desse discurso neoliberal, os Estados que construfam
seus aparatos de protecdo social ao longo do Século XX sob a matriz
do welfare state, iniciaram, a partir da década de 1980, um processo de
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revisdo dessa estrutura, chegando, em alguns casos, a reduzi-la a niveis
abaixo do minimo necessario.

Curiosamente, o Brasil, a0 menos no campo dos discursos politico
e juridico oficiais, como j4 demonstrado desde o primeiro capitulo, trilhou
sentido diverso. Desde a segunda metade da década de 1970 e durante
toda a década de 1980, o movimento no aparato de seguridade social
brasileiro foi de crescimento, provavelmente devido as tensdes politicas
entdo existentes. Nesse sentido, Assembleia Nacional Constituinte, ao
promulgar a Constituigdo de 1988, manteve o curso, estabelecendo as
bases de um sistema de seguridade social condizente com a universalidade
desejavel, em clara aproximagio com o pensamento de Herbert Marcuse™.
Isso porque o discurso referente a seguridade social, naquele momento,
se mostrou uma conquista histérica nio relacionada a nenhum governo.

O problema é que essa linha de atuagdo contrariou a légica do
mercado, ja que mais de dez porcento do gasto ptblico, em relagdo ao
PIB, passariam a ser destinados, com mando constitucional, aos direitos
sociais®. Nesse contexto, o receio quanto ao preco a ser pago por tal
sistema, gerou celeuma, notadamente entre os afiliados ao pensamento
neoliberal ja que, como esclarece Guilherme Castelo Branco:

[.J aseguridade social, tal como a entendemos a partir do que dizem os
especialistas neste assunto, engloba um conjunto complexo e interligado
de instituigdes, com amplos efeitos econdmicos face as populagdes, tais
como a Previdéncia Social, a Assisténcia Social e a Satde Publica, e seu
lugar nas estruturas politicas e econdmicas na modernidade é gigantesca
[..] o somatdrio destes aspectos faz do sistema de seguridade social
algo tdo grande que seu or¢amento, e muitas vezes seu déficit chega
a ser maior que a prépria arrecadagio do pafs no qual existe. Por isto,
ndo seria errado pensar que o sistema de seguridade social encerra nele

mesmo grande parte do dispositivo biopolitico, no entender filoséfico.*

A partir daf foi que se levantou a bandeira da necessidade de
desconstrugio de tal conquista por meio do enrijecimento para a concessao
dos beneficios previdencidrios. Note-se que, que num claro movimento
biopolitico, o discurso economicista de justificagio das reformas, apoiado

38 MARCUSE, Herbert. 4 grande recusa hoje. Petrépolis: Vozes, 1999, passim.
39 FAGNANTI, Eduardo. Previdéncia Social e Constituigdo: qual é a visdo dos juristas? Tributagdo em
Revista, Ano 16, n. 57. Brasilia: Sindifisco Nacional, jul./dez. 2010. p. 30.

40 CASTELO BRANCO, Guilherme. A seguridade social em Michel Foucault. Ecopolitica (Revista da
PUCSP), n. 05. Sio Paulo. PUC SP, jan./abr. 2013. p. 79.
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em expressdes-chave como déficit e rombo da previdéncia perante uma
populagdo ainda traumatizada pelos efeitos da recessio econdmica, ocorrida
na década de 1980 e primeira metade da década de 1990, teve — e ainda
tem — o conddo de alcangar apoio e ares de legitimidade até mesmo perante
os destinatérios diretos e beneficidrios do sistema de previdéncia social —
diretamente atingidos negativamente pelo conjunto de reformas.

E, nessa toada, seguem descaracterizando e contradizendo o discurso
constitucional, que apesar dos ares de conquista, se mostrou, no caminho
da concretizagdo, como um mero engodo ainda distante de concretizagao.

A universalidade contida no discurso de previdéncia social emergente
tinha que ser combatida, pois o desejavel é

Que a acumulagio criada com tais poupangas seja uma real fonte de lucro
para as classes altas e fator de normalizagio da vida das classes populares,
tal foi o cerne dessa entrevista. £ neste contexto que se inicia a estruturagio
do sistema de seguridade social, que existe segundo a légica do capitalismo,
reproduzindo a hierarquia e a desigualdade social existente.*

Por sua vez, a tese da reducdo de desigualdade, ndo podia ser
tolerada a ja que, na perspectiva neoliberal, ndo competiria ao Estado
Contemporaneo interferir nas estruturas sociais sob o fundamento de
instituir politicas sociais que adotem a igualdade como objetivo. Longe

disso, deveria deixar a desigualdade agir*.

Tais tentativas de desconstrugio, alids, ndo surgiram apenas depois
da Constituigdo de 1988, mas sim, durante sua proépria elaboragio e com
argumentos que deixavam clara a contrariedade de importantes detentores
de poder, na concepgio foucaultiana melhor denominadas biopoder*®.

Sem duavida, ponto de maior tensdo foi o capitulo sobre a Seguridade
Social. Ainda durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte nio
faltaram argumentos falaciosos de que o déficit da seguridade destruiria as contas
publicas. Néo foram raros os esfor¢os para provar a inviabilidade financeira da
Previdéncia bem como as intimeras propostas para extinguir direitos e conquistas.

41 CASTELO BRANCO, op. cit., p. 81.

42 FOUCAULT, Michel. Seguranga, Territério, Populagdo. Tradugdo de Eduardo Brando. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2008. p. 14:8.

43 DUARTE, André. Biopolitica e resisténcia: o legado de Michel Foucault. In: RAGO, Margareth;
VEIGA-NETO, Alfredo (org). Figuras de Foucault. Belo Horizonte: Auténtica, 2006. p. 47.
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3.1 A ingovernabilidade

Toda a linha argumentativa do discurso economicista voltado a
restri¢do dos beneficios previdencidrios, seja em seu quantitativo, seja nas
regras de acesso aos mesmos, se sustenta na tese da ingovernabilidade
(FAGNANT, 2010, p. 30), segundo a qual, o elevado peso financeiro desses
beneticios nas contas publicas inviabilizariam a destinagdo orgamentaria
para outras dreas de atuagdo do Poder Publico igualmente necessitadas.

Essa tese, embora fortalecida somente a partir da década de 1990,
desde a Assembleia Nacional Constituinte, j4 encontrava adeptos, como,
por exemplo, o deputado José Lourenco, lider do entio Partido da Frente
Liberal (atualmente Democratas) que, curiosamente — ja que se tratava de
um deputado constituinte — chegou a defender o encerramento da referida
Assembleia por um ato do Poder Executivo tendo em vista as indimeras
concessdes soclais em vias de implantagio no texto constitucional em
elaboragio. Na mesma linha era a viséo, a época, da Presidéncia da Republica,
externada pelo entdo Presidente da Republica, José Sarney, as vésperas da
votagdo final do texto, em rede nacional de comunicagio, para “alertar o povo
e os constituintes” quanto aos “perigos” que algumas das decisdes contidas
no texto aprovado no primeiro turno representavam para o futuro do pafs**.

E bem verdade que, ainda a época, muito em razdo do momento
politico por que passava o Estado brasileiro, a tese da ingovernabilidade
nido logrou éxito, contra ela se levantando nomes como o do também
deputado constituinte Ulisses Guimaries™.

Nio obstante a vitéria momentanea da tese da imprescindibilidade da
seguridade social e, por 6bvio, também da previdéncia social, tal como langadas
no texto original da Constituigdo Federal, como resultado dos movimentos
sociais aqui referidos desde o tépico inicial, o fato é que, poucos anos mais tarde,
a tese contraria retomou folego e, desde entdo, tem embasado as infindéaveis

44 FAGNANTI, op. cit,, p. 32.

45 Durante a Assembleia Nacional Constituinte, o entdo Deputado Constituinte Ulisses Guimardes assim
se manifestou: Senhores constituintes: a Constituigdo, com as corregdes que faremos, sera a guardia da
governabilidade. A governabilidade estd no social. A fome, a miséria, a ignorancia, a doenca inassistida
sdo ingovernéveis. A injustica social é a negagio do governo e a condenagio do governo [...]. Repito: esta
serd a Constituigdo Cidada, porque recuperard como cidadios milhdes de brasileiros. Cidadao é o usuédrio
de bens e servigos do desenvolvimento. Isso hoje ndo acontece com milhdes de brasileiros segregados
nos guetos da perseguicio social. Esta Constitui¢do, o povo brasileiro me autoriza a proclama-la, nao
ficard como bela estétua inacabada, mutilada ou profanada. O povo nos mandou aqui para fazé-la, nao
para ter medo. [...]. (GUIMARAES, Ulysses. A Constituigio Cidada. Revista Juridica Virtual, v. 06, n.
62, Brasilia: Presidéncia da Republica, jul. 2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
revista/Rev_62/panteao/panteao.htm>. Acesso em: 20 jan. 2015).
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reformas previdencidrias. Isso, a nosso ver, ndo deixa dtvidas de que, no Brasil
da dltima década do Século XX e das duas primeiras décadas do Século XXI,
a seguridade — e a previdéncia social — tem consistido em mais uma, e talvez
uma das mais potentes, engrenagens do biopoder, como também ja defendeu
Guilherme Castelo Branco, para quem “a massa dos homens que estéo sujeitos
ao controle racional e a gestdo do Estado, a populagio, é entendida, sobretudo,

como o conjunto dos individuos que estéo submetidos as técnicas de biopoder”.*¢

Nio se trata, é preciso que o leitor perceba isso, de um discurso
panfletdrio antieconémico ou antimercado. Alids, uma das defesas sempre
empregadas pela tese economicista é a de que seu caminho seria o tnico
efetivamente seguro e sustentavel e que qualquer insurgéncia ndo passaria
de uma manobra oposicionista, sempre primando pela implantagdo do medo
nio apenas ho campo subliminar, mas também no liminar do pensamento
coletivo. Nesse sentido, a fala de Maflson da Nobrega é emblematica:

Os constituintes erigiram uma obra arcaica e sem originalidade.
Buscaram distribuir uma riqueza que nio existia. Ndo perceberam as
transformagdes que havia tornado obsoletas as normas com as quais
pretendiam forjar uma nova sociedade. Avangaram no restabelecimento
de direitos individuais e das institui¢des democréticas, mas introduziram
privilégios corporativistas, moveram-se por preconceitos anticapitalistas
e adotaram visdes de mundo equivocadas. A constitui¢io de 1988 nasceu
velha e se tornou um obstéculo ao desenvolvimento. Podemos consumir
duas geragdes buscando eliminar seus graves defeitos.*’

Curioso é que Michel Foucault, anos antes, ao escrever seu
Seguranga, Territério e Populagio ja denunciava esse fato: “[...] este estado
de ‘governamento’ lida essencialmente com a populagéo, tem a populagéo
como referéncia e utiliza a instrumentalidade do saber econémico, e

corresponde a uma sociedade controlada por dispositivos de seguranga”.**

Explicando de outra maneira: o discurso juridico oficial de estruturagio
do sistema de seguridade, como ja esclarecido no inicio deste ensaio, se sustentou
— como ainda se sustenta — na tese de que ela, a seguridade, representa os
frutos dos movimentos sociais reivindicatérios, uma efetiva vitéria do povo
sobre o pensamento liberal entdo dominante. E, de fato, ao que parece pela

46 CASTELO BRANCO, op. cit., p. 78.
47 NOBREGA, Mailson. O futuro chegou. Sao Paulo: Globo, 2005.
48 FOUCAULT, 2008, p. 113.
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analise das falas de alguns dos deputados constituintes, a época da elaboragdo
da Constitui¢io Federal de 1988, fora exatamente isso que aconteceu.

Entretanto, passado o momento inicial, o sistema de seguridade — e
dentro dele, o da previdéncia social — restou novamente apropriado pelo
Poder, como “grande parte do dispositivo biopolitico, no entender filoséfico™*

Isso porque a forma como restou estruturada, apds tantas reformas
legislativas desde a metade da década de 1990, conformou a previdéncia social —
como ja mencionado, o grande brago da seguridade — de maneira a, de um lado,
dela excluir a consideravel parcela da populagéo que ndo pode preencher todos
0s requisitos seja para alcangar a condi¢do de segurado, seja para fazer jus ao
gozo de seus beneficios e, de outro, pelo crescente endurecimento das cldusulas
do contrato previdenciario e achatamento do valor dos beneficios pagos™.

Muito embora o discurso oficial se mantivesse no patamar da
universalidade de atendimento as demandas sociais, a prética da seguridade
apontava para uma seletividade cada vez maior, hum auténtico avango
estrutural tipico das estruturas de biopoder, as quais se concretizam tanto
pela integragdo como pela marginalizagdo®.

E atualmente, gragas a capilarizagdo do discurso economicista no
imagindrio coletivo brasileiro, a marginaliza¢do tem mostrado sua face de
maneira induvidosa e, o que ¢ teratolégico, fora de uma visdo de biopoder,
legitimada. Os argumentos de motivagdo das reformas previdenciarias ndo
deixam dividas sobre isso, de um lado embasados na tese da impossibilidade
de elevagdo de valores e na necessidade de contengdo de gastos, enfim, em um
discurso de austeridade econdmica; e, de outro, apresentando mecanismos de
exclusio como indispensévels a satide econémica do sistema de previdéncia,
argumento esse que busca legitimagdo na tese de que os individuos a serem
excluidos do sistema n#o passariam de aproveitadores, que devem ser
afastados para nio prejudicar os verdadeiros inclufdos.

Essa tltima tese, inclusive, restou claramente demonstrada na tltima
alteragio legislativa, implementada pela citada Medida Proviséria n° 664/2014
convertida na Lei n® 13.185/2015, por meio da qual foram atacados apenas
— no campo da previdéncia social — os jovens pensionistas, apresentados,
dessa vez, como os grandes vildes do RGPS. Note-se que, no discurso

49 CASTELO BRANCO, op. cit.,, p. 79
50 Ibidem, p. 86.

51 FOUCAULT, 20083, op. cit., p.396.
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do biopoder, esses sdo apenas a bola da vez, como outrora ji o foram os
aposentados de idade menos avangada, os afastados da atividade laboral por
motivo de doenga incapacitante e os titulares de beneficios mais elevados.

4 CONCLUSAO

A previdéncia social, no texto constitucional de 1988, foi apresentada
pela Assembleia Nacional Constituinte ao povo brasileiro, ao lado das estruturas
de assisténcia social e a satide, como um grande instrumento de concretizagdo
de direitos sociais, direitos esses hd muito ansiados. Na contramaio do discurso
economicista que, internacionalmente ja dilapidava as estruturas de welfare state,
e nacionalmente ja encontrava vozes inclusive entre seus membros, a Assembleia
Constituinte ousou e avangou como em nenhum texto constitucional ou mesmo
infraconstitucional brasileiro anterior. Poucos anos depois, entretanto, o discurso
economicista tornou-se hegemonico, orientando iniimeras e — aparentemente
intermindveis — reformas previdencidrias cada vez mais restritivas de direitos.

O argumento da “catastrofe” fiscal, ao que tudo indica, ainda
continuard sustentando o discurso econémico estatal na justificativa
das reformas previdenciarias, ainda que o outro discurso — o juridico,
oficial —ainda externe falsos paternalismos, afirmando-se permeado pela
universalidade, mas guardando, a seu modo, a velha justificativa de que as
causas do déficit da previdéncia sdo os direitos, cujos impactos financeiros
nio foram devidamente avaliados pelos constituintes.

A questdo, e esse é um ponto que, infelizmente, deixamos ainda
em aberto e marcado pela incerteza, é se em algum momento a estrutura
efetivamente instrumental de biopoder atualmente conservada pela
previdéncia social, especialmente no RGPS, tdo duramente atacada por
Michel Foucault, teréd seu véu desvestido e se mostrara tal como é.

Somente nesse momento, serd possivel a implementagio de uma
efetiva e profunda reforma previdenciaria que tenha por norte ndo apenas
a adequacgdo do sistema as supostas diretrizes e exigéncias do mercado,
problemas orgamentérios ou planilhas atuariais pura e simplesmente, mas
sim a vocagdo conferida a previdéncia social — e a seguridade social em
geral — tanto na Constitui¢do Federal de 1988 como, décadas antes, na
prépria Declaragdo Universal dos Direitos Humanos: a de conformar-se
como uma rede de protegdo e concretizagio de direitos humanos sociais.

Portanto, nio foi objetivo do presente texto apresentar férmulas
ou sugestdes técnicas do ponto de vista econdmico para os dilemas da
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previdéncia social, mesmo porque seriam necessdrias muito mais laudas
do que as que se dispunha.

O objeto foi, isto sim, abrir o os olhos do leitor a existéncia de uma
outra maneira de pensar os direitos sociais e a prépria previdéncia social,
alinhada nfo ao pensamento econémico — em especial o neoliberal -, mas
sim a filosofia e a biopolitica construidas a partir das ideias de Foucault,
sempre de maneira critica e preocupada com a submissdo dos argumentos
utilizados pelo Poder na estruturagio do Estado e suas relagdes com o
individuo a testes, em especial quando essas relagdes implicam a concessio
e a restrigdo de direitos e garantias individuais e sociais.
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RESUMO: A Declaragio Universal dos Direitos do Homem, marcada
pelos massacres da Segunda Grande Guerra, estabeleceu que os
valores da igualdade e da liberdade devem ser preservados para o bem
da humanidade. Contudo, a reboque da qualificagdo universal desses
valores, a Declaragdo Universal adotou como modelo de governanca
o sistema democritico sem, atentar sobre o fato de que a democracia
nio pode ser constituida como um valor, e muito menos universal,
uma vez que contraria os préprios principios que lhe suporta como
fundamento, constituindo um paradoxo insuperavel.

ABSTRACT: The Universal Declaration of Human Rights, branded
by the massacres of the Second World War, established that the
values of equality and freedom should be preserved for the good of
humanity. However, as these values were qualified as universal, the
Universal Declaration also has adopted, as a governance model, the
democratic system without pay attention on the fact that democracy
cannot be built as a value, let alone a universal value, once it contradicts
the very principles that supports it as a foundation, constituting an
insurmountable paradox..

PALAVRAS-CHAVE: Declaragdo Universal. Valores. Democrécia.
Igualdade. Liberdade

KEYWORDS: Universal Declaration. Values. Democracy. Equality.
Freedom.
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INTRODUGAO

A democracia, ao menos por principio, foi acolhida como o modelo
de sistema de administragdo de poder capaz de assegurar o exercicio de
liberdades e igualdade entre os individuos em determinado Estado. Para
além de ser recomenddvel’, ou desejavel®, referido modelo, ja na sequencia
da Segunda Grande Guerra, passou a ser objetivamente descrito no art.
29, n. III, da Declaragio Universal dos Direitos Humanos de 1948°.

Contudo, para além da cultura do ocidente, o mundo reflete hoje
uma pluralidade que supera o alcance da proposta valorativa da democracia
e até mesmo sua eficidcia como modelo universal de administracio do
poder, especialmente quando confrontado aos critérios culturais de
determinados povos.

Assim, partindo da premissa de que o conjunto da igualdade e
liberdade podem representar valores universais, e sdo alguns dos
pressupostos do modelo democrético — sendo os principais — deve-se
considerar a existéncia de um aparente paradoxo quando da universalizagdo
desse sistema politico de exercicio do poder, especialmente quando o
contrastamos aos seus proprios pilares.

Da mesma forma, entre conceitos, o estudo tem por objetivo
verificar a existéncia de um paradoxo sobre o discurso impositivo da
democracia como um direito (valor) universal, especialmente pela natureza
da Declaragio de 1948, que varre as fronteiras de determinados povos e
rompe a cultura nativa da liberdade. E isso porque é possivel considerar
a idela de um Estado, na contemporaneidade, que simplesmente nio se
proponha e nem pretenda ser democrético, ou que diga que é sem de fato
ser* apenas por critérios utilitaristas de sobrevivéncia em um cendrio cada
vez mais contra fragmentado do direito global.

1 DAHL, Robert A. 4 democracia e seus criticos. Tradugio de Patricia Freitas Ribeiro.Sdo Paulo /SP: WMF
Martins Fontes, 2012. p. 2

2 GOYARD-FABRE, Simone. O que é democracia?. Tradugdo de Claudia Berliner. Sao Paulo: 2003, p. 349.

3 No exercicio deseus direitos e liberdades, todo ser humano estard sujeito apenas as limitagdes determinadas
pela lei, exclusivamente com o fim de assegurar o devido reconhecimento e respeito dos direitos e liberdades
de outrem e de satisfazer as justas exigéncias da moral, da ordem publica e do bem-estar de uma sociedade
democratica.

4 DAHL, Robert A. 4 democracia e seus criticos. Tradugio de Patricia Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2012. p. 2
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Assim, o presente estudo tem por objeto a defini¢do das bases
democréticas insculpidas na Declaragio Universal dos Direitos Humanos
a partir da Carta das Nagdes Unidas, especialmente para verificar se hé
verdadeiramente um paradoxo no modelo democratico quando confrontado
a alguns dos seus préprios conceitos primarios (liberdade e igualdade),
e identificar, para além da ideia de um valor universal, uma verdadeira
declaragdo imperial “euro-estadunidense”.

1A DECLARAQAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS DE 1948

Passados quase dois séculos da Declaragio dos Direitos do Homem
e do Cidaddo, votada por inspiragéo iluminista pela Assembleia Nacional
Constituinte Francesa em 1789, a ideia de protegio dos direitos do homem
retorna a solo francés como uma resposta aos massacres vividos durante
a Segunda Grande Guerra. Assim, a Declaragido Universal dos Direitos
do Homem de 1948, aprovada sob o teto do Palécio de Chaillot, voltou
a prometer a humanidade a ideia de um direito que protegesse todos os
individuos, mas agora de forma universal’.

A Declaragdo de 1948 traz consigo uma marca terrivel na sua
esséncia, pois, para além do ideal contra fascista que lhe toca’ o texto
espelha o fato de haver sido verificado que dentre os 60 (sessenta) milhdes
de mortos da Segunda Grande Guerra, 6 (seis) milhdes tiveram suas vidas
ceifadas essencialmente pelo fato de serem judeus, e outros tantos milhoes
foram expulsos de suas terras, ou mesmo mortos, simplesmente em fungio
de sua crenga ou etnia’. Ou seja, o mundo passou a compreender que a
liberdade do individuo, ainda no século XX, era incapaz de ser exercida
de forma ampla e que os regimes de governo eram prédigos em produzir
atrocidades.

Nesse ponto, nio surpreende que a Declaragdo de 1948 seja oferecida
com marcas textuais que evidenciam a necessidade de garantia da liberdade
dos individuos em sua mais ampla configuragdo, assim como a igualdade
de todos diante dos outros, independentemente do Estado®.

5 HUNTT, Lynn. Inventing Human Rights: A history. US: WW. Norton Company, 2007. p. 17

6  LAUTERPACHT, H. The international protection of human rights. Recueil des cours, v. 70 (1947-1) , p.
1-108. p. 72

7 HUNT, Lynn. Inventing Human Rights: A history. US: WW. Norton Company, 2007. p. 201.

8 RAWLS, John. O Direito dos Povos. Tradugdo de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 35.
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A resposta concebida pela recém-criada Nagdes Unidas’ é, portanto,
um mar de garantias individuais objetivas e voltadas a impedir que a
histéria da humanidade vivencie massacres como os ocorridos naquele
tempo'. E esse contexto histérico é referenciado no préprio preambulo da
Declaragdo quando retrata que “o desconhecimento e o desprezo dos direitos
do Homem conduziram a actos de barbdrie que revoltam a consciéncia da
Humanidade”. E vai além, no mesmo paragrafo preambular, para enaltecer
e justificar os fundamentos pelos quais o texto serd guiado, em especial
ao destacar “que o advento de um mundo em que os seres humanos sejam lrvres
de falar e de crer, libertos do terror e da miséria, foi proclamado como a mats
alta insprragdo do Homem.”

Evidentemente que a luz do direito ocidental e da nossa histéria
cultural, especialmente no ponto de chegada da contemporaneidade, os
principios preconizados pela Declaragdo de 1948 soam naturalmente e,
mais, se apresentam como uma férmula capaz de garantir efetivamente o
exercicio da liberdade e da igualdade a que o texto se refere. No entanto,
se considerarmos que originalmente apenas uma parcela da comunidade
mundial participou do processo, e que a ideia primaria era de que o texto
representasse uma declaragio de principios oferecida por aquele grupo de
Estados'', ndo podemos afirmar que os valores esculpidos representam a
universalidade do mundo.

Ao contrério disso, como é possivel perceber da obra de Rawls,
que reconhece a distancia de determinados valores e a pluralidade do
mundo, retratando a necessidade de transformar o mundo em uma
sociedade dos povos'™.

Diferentemente do que afirma Bobbio'?, portanto, a Declaragio de
1948 ndo representa valores universais em sua integralidade. No caso, até
mesmo por um critério pragmatico, vale lembrar que apenas 48 (quarenta
e oito) dos Estados existentes naquele tempo acolheram de imediato a
declaragdo, sendo que outros 8 (oito) se abstiveram', entre eles a Arabia

9 JOOR, Johan; STUART, Heikelina Verrijn. The Building of Peace. A Hundred Years of Work on Peace
Through Law. The Peace Palace 1913 — 2013. Eleven International Publishing (August 28, 2013). p. 142
10 BOBBIO, Norberto. 4 Era dos direitos. Tradugio de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004 p. 203.

11 LAUTERPACHT, H. The international protection of human rights. Recueil des cours, Volume 70 (1947-I) ,
p. 1-108. p. 74.

12 RAWLS, John. O Direito dos Povos. Tradugao de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 4

13 BOBBIO, Norberto. A Era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho — Nova Ed. — Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004. p. 27

14 HUNT, Lynn. Inventing Human Rights: A history. US: WW. Norton Company, 2007.p. 203.
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Saudita, sob o argumento de que o texto violaria a Sharia®. E também néo se
pode olvidar que boa parte dos Estados do médio oriente, tradicionalmente
guiados pela religido mugulmana, adotam como instrumento de direitos
humanos a Declaracio do Cairo dos Direitos Humanos, de 1990'°.

Assim, nada obstante a eventual crise de legitimidade do documento,
o problema ndo est4 exatamente nos principios ilustrados pela Declaragio
de 1948, mas essencialmente na sua pretensdo universalista e nas garantias
objetivas que reflete no seu texto, uma vez que determinadas obrigagdes —
pretensamente universais — podem estimular, paradoxalmente, a pratica do
oposto do que é preconizado como garantia do individuo', especialmente
como mecanismo de prote¢do dos Estados mais distantes dos valores
culturais preconizados.

Em outras palavras, quando o Estado, ou mesmo um grupo de
Estados, busca converter outros a partir de modelos racionalizados e
universalizados, mas nfio universais, como penso ser o caso do modelo
democritico, a tendéncia é que haja resisténcia por parte dos outros Estados.
E, neste caso, nfo por conta dos conceitos democraticos em si, mas pela
propria caracteristica expansionista da proposigdo.

Outro fato que merece consideragio é que o discurso esculpido na
Declaragio de 1948, para além da racionaliza¢do democratica, estabeleceu
direitos que atravessam a estrutura do Estado e se dirigem ao individuo
sem qualquer fronteira soberana'®. Com efeito, penso que, ao afastar-se
das estruturas capazes de garantir os direitos oferecidos, a proposta de
proteger o individuo independente da estrutura do Estado acaba por
vulnerar a efetividade do instrumento, e isso porque o Estado, especialmente
nos pafses ndo liberais, é o detentor da forg¢a — legitima ou ndo — e com
capacidade de promover as garantias oferecidas.

15 ABIAD, Nisrine. Sharia, Muslim States and International Human Rights Treaty Obligations: A Comparative
Study. BIICL, 2008. p. 60

16 BREMS, Eva. Human Rights: Universality and Diversity. Martinus Nijhoff Publishers. US, 2001. p. 259.

17 HUNT, Lynn. Inventing Human Rights: A history. US: WW. Norton Company, 2007. p. 212.

18 Art. 20, Todos os seres humanos podem invocar os direitos e as liberdades proclamados na presente
Declaragio, sem distingdo alguma, nomeadamente de raga, de cor, de sexo, de lingua, de religido, de opinido
politica ou outra, de origem nacional ou social, de fortuna, de nascimento ou de qualquer outra situago.
Além disso, néo sera feita nenhuma distingio fundada no estatuto politico, juridico ou internacional do pafs
ou do territério da naturalidade da pessoa, seja esse pafs ou territério independente, sob tutela, autbnomo

ou sujeito a alguma limitagdo de soberania.
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Nio se pode olvidar — até mesmo para ndo soar utépico —que o
Estado ndo liberal, em geral, é justamente o que tradicionalmente viola
essas garantias, e que o discurso dos direitos humanos transita com maior
tacilidade entre povos liberais'. Mas o fato é que o discurso impositivo de
modelos universalizados (sufrdgio universal e igual, com voto secreto) ndo
permite margem de aplicagdo para a regra estabelecida, e nem viabiliza
estruturas capazes de realizar o direito preconizado.

Assim, ao tentar superar o fato sobre a existéncia do Estado, a
Declarago nio sé perde eficdcia como passa a ser, justamente, contraposta,
e os valores positivados, assim como as garantias individuais que carregam,
se tornam cada vez mais incertas e indeterminadas, tornando-as, em sua
esséncia, inalcangaveis®.

Exemplo desse cendrio é ilustrado pelo Professor Francisco Rezek,
especialmente ao destacar que os mecanismos de protecdo dos Estados,
quando apontada qualquer violagdo da Declaragio de 1948, ndo carrega na
sua forma qualquer natureza cogente®'. Ou seja, para conceber efetividade
aos valores concebidos como universais, sdo necessarias estruturas capazes
de lhes impor.

Como a imposigdo dos valores é paradoxal frente ao conceito de
liberdade, talvez a imposi¢do da democracia sobre o Estado como sistema
universalizado ndo seja o melhor caminho ou discurso a ser seguido.

Do ponto de vista tedrico, a Declaragdo de 1948, quando estabelece
o conceito de igualdade®, garante o exercicio pleno da liberdade, inclusive
de expressdo (religiosa®® e de consciéncia®*), dificilmente atenta contra o

19 RAWLS, John. O Direito dos Povos. Tradugio de Luis Carlos Borges —Sao Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 56

20 VILLEY, Michel. O direito e os direitos humanos. Tradugdo de Maria Emantina de Almeida Prado Galvio.
Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2007. p. 6.

21 REZEK, José Francisco. Direito Internacional piiblico: curso elementar. 15. ed. Rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2014 p. 260

22  Art. 1°. Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos. Dotados de razio e de
consciéncia, devem agir uns para com os outros em espirito de fraternidade.

23 Artigo 18. Toda a pessoa tem direito a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido; este direito
implica a liberdade de mudar de religido ou de convicgao, assim como a liberdade de manifestar a religido
ou convicgdo, sozinho ou em comum, tanto em publico como em privado, pelo ensino, pela pritica, pelo

culto e pelos ritos.
24 Artigo 19° Todo o individuo tem direito a liberdade de opinido e de expressio, o que implica o direito de
ndo ser inquietado pelas suas opinides e o de procurar, receber e difundir, sem consideragio de fronteiras,

informagoes e idéias por qualquer meio de expressio.
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Estado, especialmente dentro de um sistema dualista. Contudo, nio se
deve criar ilusdes de que a mera qualificagdo desses valores é prova de
que esses direitos e garantias serdo integralmente respeitados, até mesmo
porque os Estados nio se sujeitariam a se opor a eles no atual estdgio da
histéria da humanidade, ao menos de forma expressa®.

A verdade é que, por se tratarem de conceitos fluidos, as formulagdes
normativas decorrentes do texto podem, em certa medida, até mesmo
contradizé-los. E, considerando a pouca efetividade das sangdes
internacionais por eventual violagdo das garantias descritas na Declaragéo
de 1948, é certo sua aplicagdo pode ser esvaziada.

E exatamente essa uma das criticas de Michel Villey, especialmente
ao afirmar que “os direitos humanos s6 tem amigos.”™¢

2 O MODELO DEMOCRATICO COMO VALOR UNIVERSAL

E até possivel aceitar que os valores de liberdade e igualdade
permitem uma acomodagdo hermenéutica razoavel no plano do direito,
mas quando a Declaragio avanga para o estabelecimento do conceito
democratico como categoria universal*’, todo seu fundamento preambular
é enclausurado em suas préprias raizes, fazendo exsurgir a nitida sensagéo
de que os direitos humanos, em sua medida positivada, nega os préprios

direitos e acaba por praticar injustigas®.

Partindo da premissa de que o Estado, enquanto “unidade especifica
de uma multiplicidade de individuos™?, exige processos de interagdo para
se manifestar, quando é imposta a obediéncia aos conceitos democréticos,
em especial aos de sufragio e de acesso a administragdo dos negécios

Artigo 20° 1.Toda a pessoa tem direito a liberdade de reunido e de associagio pacificas. 2.Ninguém pode
ser obrigado a fazer parte de uma associagao.

25 DAHL, Robert A. On Political Equality. US: Yale University Press, 2000. p. 11.

26 VILLEY, Michel. O direito e os direitos humanos. Tradugdo de Maria Emantina de Almeida Prado Galvéo.
Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2007. p. 11.

27 Artigo 21° 1. Toda a pessoa tem o direito de tomar parte na direcgdo dos negdcios, piiblicos do seu pafs, quer
directamente, quer por intermédio de representantes livremente escolhidos. 2/ Toda a pessoa tem direito de acesso,
em condigdes de igualdade, as fungdes publicas do seu pafs. 3.A vontade do povo é o fundamento da autoridade
dos poderes piblicos: e deve exprimir-se através de eleigdes honestas a realizar periodicamente por sufragio
universal e igual, com voto secreto ou segundo processo equivalente que salvaguarde a liberdade de voto.

28 VILLEY, Michel. O direito ¢ os direitos humanos. Tradugdo de Maria Emantina de Almeida Prado Galvio.
—Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2007. p. 8.

29 KELSEN, Hans. 4 Democracia. Sio Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 301.
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publicos por qualquer individuo em condi¢do de igualdade, a garantia do
Estado como ordem juridica prépria e soberana é violada, seja porque foi
desclassificada ou mesmo porque a liberdade de seu povo foi suprimida
enquanto fonte dessa ordem juridica®.

Nio se trata apenas de um direito ou uma garantia que o Estado deve
proporcionar aos seus cidaddos, mas sim a alteragio na sua forma de ser e
existir enquanto ficgéo juridica ordenada em certo territério ocupado por
um determinado povo. Em tltima analise, o processo histérico de formagéo
do Estado e que determina a esséncia da nagdo é abandonado para ceder
espago a um modelo eleito e universalizado —ndo democraticamente — por
48 (quarenta e oito) Estados que, em conjunto, entenderam que a (nica
forma de garantir o exercicio pleno dos direitos de liberdade e igualdade é
pela via de eleigdes periddicas e legitimas, por sufrdgio universal, por voto secreto.

Creio que a premissa da Declaragiio de 1948 pode até ser verdadeira,
ao menos até que se encontre formula melhor, mas acredito que por efeito
cognitivo natural, por se tratar de um conceito universalizado e por
esséncia expansionista, os Estados ndo liberais e alheios ao eixo geopolitico
entusiasta do documento universalizante tendem a se afastar ainda mais.
Especialmente quando contrastados a determinados contextos histéricos,
culturais e religiosos.

Ainda pior, pode fazer com que os Estados néo liberais criem
mecanismos dissimulados, supostamente democraticos, para espelhar
uma concordancia ficticia com o modelo universalizado, dificultando o
acesso aos verdadeiros valores a serem protegidos, quais sejam a igualdade
e a liberdade.

O que se pretende dizer, com isso, é que a matematica dos valores
em questdo nio pode ser invertida pela térmula da democracia, ou seja,
nio se pode promover liberdade e igualdade pela democracia, mas sim
democracia pela liberdade e igualdade. E, da mesma forma, nio se pode
confiar que a democracia seja reduzida ao voto e a elei¢des periddicas®.

Nio se faz aqui uma critica ao modelo humanizado proposto pela
Declaragdo de 1948, que efetivamente promete preservar as garantias de
liberdade e igualdade a partir do seu préprio exercicio, a partir do ciclo
conceitual da democracia. A critica reside, essencialmente, na imposigio

30 Ibidem, p. 36

31  DAHL. Robert A. Sobre a Democracia. Tradugdo de Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001.p. 50.
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de sua inserg¢do como padrdo universal e que, a priorz, proporciona um
paradoxo insuperdvel, ja que, ao estabelecer os conceitos de liberdade de
forma ampla, o texto humanista ndo poderia exigir a pratica de modelos,
mesmo que sobre povos néo liberais.

A liberdade, especialmente, impde o respeito ao exercicio da liberdade
do outro®. E se o objetivo da declaragdo era promover essa garantia, assim
como a igualdade, por certo que imposi¢do de um modelo de gestdo néo
seria o melhor caminho. Para ser ainda mais claro, talvez fosse suficiente
que a Declaragdo de 1948 cobrasse dos Estados igualdade e liberdade, pois
que, por certo, dos costumes do povo, o tempo faria exsurgir a democracia®.

Do ponto de vista pragmadtico, a falha da imposi¢do do modelo
universalizado, sem a pratica dos costumes democraticos, pode ser verificada
nas tentativas de democratizagio do Timor Leste (1999-2002) pelas Nagoes
Unidas, cujo modelo tradicional local nio foi capaz de se subsumir aos
conceitos entabulados pelo sistema democratico®, assim como também
no Camboja (1992-1993), no Afeganistdo (2002-2004)"’ e em todas as
outras que se valeram do critério democrético para garantir a liberdade
e igualdade de um determinado povo.

Nio se trata, portanto, de uma critica ao modelo democriético em si,
até mesmo porque, em que pese a utopia do Estado ficticio do Casanistiao®,
é pouco razoavel considerar que existam Estados totalitdrios e autocratas
que garantam o exercicio dos direitos de igualdade e liberdade. Mas, o fato
é que também n#o se pode dizer que referido modelo deva ser aplicado sobre
todo o mundo® como um valor, seja porque efetivamente ndo é um valor
universal ou porque simplesmente nio funciona como modelo impositivo
para efeito de promogao da liberdade e da igualdade. Se presta, talvez, a

32 RAWLS, John. O Direito dos Povos. Tradugdo de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 79.

33 DAHL. Robert A. Sobre a Democracia. Tradugio de Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001. p. 32-35

34 ECHEVERRIA, Andrea de Quadros Dantas. As Nagdes Unidas e o Timor Leste: principais dificuldades na construgio
de uma reptiblica democratica. In: FILHO, Robério Nunes dos Anjos. Globalizagio, justiga e seguranga humana:
capacitagdo para a compreenséo dos grandes desafios do século XXI. — Brasilia: ESMPU, 2011. p. 94

35 BARMA, Naazneen H. Brokered Democracy-Building: Developing Democracy through Transitional
Governance in Cambodia, East Timor and Afghanistan. IJMS: International Journal on Multicultural Societies.
2006, vol. 8, no. 2, pp. 127-161. UNESCO. ISSN 1817-4574. p. 133

36 O “Casanistdo” é um Estado nio liberal, porém decente, utépico e ficticio criado por Jonh Rawls, onde a
religifo e os poderes ptiblicos se misturam, mas que a liberdade e igualdade sdo garantidas, ainda que por

condigdes precarias. In: RAWLS, John... Povos. p. 98-102

37 ECHEVERRIA, op. cit,, p. 95.
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garantir e a preservar esses valores onde eles ja sejam praticados, mas
ndo como fonte origindria deles.

Alias, a proépria definigdo dos valores esculpidos na Declaragio
de 1948 foram acolhidos fora do sistema democrético, seja do ponto de
vista objetivo, em que apenas parcela da universalidade do mundo foi
representada no suposto “escrutinio”, seja por que determinados Estados
foram deliberadamente excluidos do processo, a exemplo da Alemanha e
do Japdo, que simplesmente néo faziam parte das Nagdes Unidas.

Nem mesmo os Estados signatarios da Declaragdo (a0 menos a
maioria), naquele tempo, poderiam ser tratados por democréaticos na linha
da Declaragio de 1948, a exemplo do préprio Brasil que, formalmente,
vedava a participagdo dos analfabetos no processo eleitoral, cujo direito s6
velo a ser reconhecido em 1985 com a publicagido da Emenda Constitucional
n. 25%, e, além disso, violava com fogosa naturalidade a imposigdo do voto
secreto (acolhido pelo Cédigo Eleitoral de 1932)%.

O que se via como democracia — e ainda se percebe —ndo supera, em
verdade, a qualificagdo de mera retérica*’. E para ndo restringir o campo
de avaliagdo ao Brasil, vale destacar que a Colombia s6 veio a garantir
os direitos das mulheres participarem das elei¢des em 1954, o Iran em
1963", e a Suica, em que pese ndo haver participado da Declaragio de
1948 como os demais, s6 veio a permitir o voto das mulheres em 1971,
sendo que em 1959 a populagdo daquele Estado simplesmente votou em
sentido contrario, ja sob a égide do texto universal*.

Portanto, enquanto a defini¢do de valores universais gera tensoes e
determinados limites de interagdo, sugerindo um tratamento particular em
contextos distintos*’, o método democritico de condugio do Estado como
valor universalizado néo pode ser tratado como um valor em si, seja porque
nio tem espago para interpretagdes, especialmente no caso dos conceitos
minimos de democracia reduzidos no art. 21 da Declaragio de 1948, ou

38 PORTO, Walter Costa. Dicionério do Voto. UnB, 2000. p. 44:3.

39 BALEEIRO, Alioma; SOBRINHO, Barbosa Lima. Colegdo Constitui¢oes Brasileiras, v. 5. 3. ed. Brasilia:
Senado Federal, 2012. p. 29.

40 DAHL, Robert A. On Political Equality. US: Yale University Press, 2000. p. 21
41  Disponivel em: <http://en.wikipedia.org/wiki/ Women%27s_suffrage>. Acesso em: 20 abr. 2015.
42 Disponivel em: http://en.wikipedia.org/wiki/Women%27s_suffrage_in_Switzerland. Acessado em: 20 abr. 2015.

48 Como faz a Corte Europeia de Direitos Humanos (CEDH) quando do uso da chamada “margem nacional

de apreciagio.”


http://en.wikipedia.org/wiki/Women%27s_suffrage
http://en.wikipedia.org/wiki/Women%27s_suffrage_in_Switzerland

142 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 14, n. 08, p. 131-152, jul./set. 2015

mesmo porque simplesmente ndo tem como corresponder a universalidade
do mundo, tanto do ponto de vista forma, moral, ou pragmatico.

Mais ainda, a democracia nio pode ser operada como valor em si,
mas ho maximo como um valor instrumental subordinado a outros valores
que, na sua completude, se realizam. A democracia nio realiza nada, senfio
os valores da igualdade e da liberdade, cuja natureza é suficiente para se
completar.

Quanto a universalidade desse modelo, passados os exemplos e
refletido o préprio conceito de democracia, o axioma ilustrado por Joseph
Raz nessa questio é bastante operacional, especialmente quando ressalta
que os valores universais nio demandam reflexdes tedricas**. Ora, ndo se
vé grandes debates acerca dos conceitos de liberdade e de igualdade nos
tempos de hoje, mormente sua aplica¢do e, naturalmente, sua violagio.
De outro lado, é possivel encontrar bibliotecas inteiras tratando do tema
democracia.

3 PARADOXOS DA DEMOCRACIA

A partir dessa ideia de valor, a verdade é que a democracia, como
instrumento de gestdo puiblica, vem sendo tratada por diversos campos das
ciéncias humanas por milénios. E da Athenas de Péricles e sua democracia*
interpretada dos dias de hoje, pode-se dizer que apenas uma conclusio
ultrapassou as barreiras do tempo e parece ser unissona, especialmente
para os tempos de hoje: a de que nem mesmo a democracia ateniense era
aquela que se tenta replicar com a Declaragio de 1948.

O professor estadunidense Robert Dahl chega a dizer que nossa
compreensdo sobre a democracia no esta nem mesmo perto daquela que
Péricles concebia em Athenas no seu tempo, uma vez que as nogdes desse
sistema em diversas épocas mesclaram-se de tal forma a ponto de fazer
uma verdadeira confusdo, cujas teorias e praticas, muitas das vezes, sdo
absolutamente incompativeis entre si.*°

De uma maneira ainda mais dramética, no outro lado do atlantico,
a francesa Simone Goyard-I"abre chega a dizer que ndo hd uma definigéo

44 RAZ, Joseph. Valor, respeito e apego. Tradugdo de Vadim Nikitim. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 56.

45 Segundo Robert Dahl a inica democracia real, ja que foi justamente o nome dado ao sistema de governo
daquele tempo. In: DAHL, Robert A. On Political Equality. US: Yale University Press, 2000. p. 10.

46 DAHL, Robert Alan. 4 democracia e seus criticos. Tradugio de Patricia Freitas Ribeiro — Sao Paulo: WMF
Martins Fontes, 2012. p. 3
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capaz para a democracia, sendo que nio se trata sequer de um regime
politico, mas sim “a energia de uma ideia, ela é uma disposicdo reguladora
rica em esperanga; porque ela pertence a um contexto humano, estd marcada

por uma precariedade essencial™’.

Dessas premissas, o que se pode extrair de identidade entre o que se
via em Athenas (ndo em toda Grécia, diga-se*®) e o que se pretende hoje,
talvez, seja o nome democracia, cuja origem, do grego, reflete a ideia de
governo do povo. Isso, sim, permanece inalterado e consta como um ideal
na proépria Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, e de uma forma
bastante repetitiva, mormente quando reflete a igualdade dos individuos
em todos os setores da sociedade, e especialmente na participagio no
governo do Estado™.

De tdo repetitivamente igualitarista, diga-se, o modelo ilustrado
pela Declaragdo de 1948 chega a sugerir que as barreiras da racionalidade
sejam superadas até mesmo pela razdo da natureza, como exemplificado
por Michel Villey quando ressaltou que os vicios dos direitos humanos
acabam por tornar os homens juridicamente iguais as mulheres, tal qual
os bebes as pessoas idosas™.

Mas, independentemente dessas ilagdes, o fato é que existem
diferengas substanciais entre os modelos democréticos, especialmente
quando tradados a partir de uma linha histérica. Com efeito, pelo préprio
processo civilizatério da humanidade, é certo que o modelo, em si, sofreu
influéncias culturais préprias cuja conformagio jamais poderd transmutar-
se em um valor universal, mas no midximo um conceito universalizado.

Outra grande diferenga entre aquele modelo interpretado em Athenas
e o que se propde como modelo de democracia da Declaragio de 1948,

47  GOYARD-FABRE, Simone. O que é democracia?. Tradugdo de Claudia Berliner — Sao Paulo: 2003. p. 349

48 A democricia de Athenas nio se estendia a toda Grecia, mas apenas sobre Athenas e aos atenienses. In:
DAHL, Robert Alan. 4 democracia e seus criticos. Tradugido de Patricia Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2012. p. 4.

49 Artigo XX. 1. Todo ser humano tem direito a liberdade de reunifo e associagdo pacifica. 2. Ninguém pode
ser obrigado a fazer parte de uma associagdo. Artigo XXI. 1. Todo ser humano tem o direito de fazer par-
te no governo de seu pafs diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos. 2. Todo
ser humano tem igual direito de acesso ao servigo piblico do seu pafs. 3. A vontade do povo sera a base
da autori- dade do governo; esta vontade serd ex- pressa em elei¢des periddicas e legitimas, por sufragio

universal, por voto secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de voto.

50 VILLEY, Michel. O direito e os direitos humanos. Tradugdo de Maria Emantina de Almeida Prado Galvio.
Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2007. p. 7.
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portanto, é que na formula ateniense néo bastava ser humano, ou mesmo
grego, para ser qualificado como parte integrante do povo e participar do
governo, sendo que o requisito era mesmo, entre alguns atributos®, ser
ateniense. Agora, para ter direitos e participar do governo de um Estado,
basta ser humano e pertencente a um grupo de pessoas delimitados por
um territério submetido a critérios determinados (ordem juridica pela
ideia de Kelsen®)*.

Assim, a partir da légica conceitual de individuo, o ser humano, na
sua esséncia, a priori, ja se qualifica como parte integrante de um povo
e é capaz de participar do governo do Estado. Daf a conclusio de que a
racionalidade sucumbe face a razdo da natureza, vez que por evidencia ndo
se pode tratar o ser humano absolutamente igual para todo e qualquer
efeito, como no exemplo ilustrado por Michel Villey quanto aos idosos
e as criangas, ou mesmo a partir da qualificagdo dos adultos exigida por
Dabhl para o exercicio da igualdade democratica™.

E isso pela prépria ideia classica de que ndo deve haver desigualdade
no tratamento dos individuos, sendo quando, justamente, para promover
a igualdade. O conceito de igualdade, na perspectiva democréatica da
Declaragdo de 1948, portanto, ndo se restringe a um tratamento formal
daigualdade, um postulado constitucional ou a mera sugestdo normativa
por parte do Estado.

Se estamos partindo para um ideal de formagio da identidade de
um Estado soberano, tratada a partir de estruturas intersubjetivas de
um conjunto de consciéncias sobre determinado espago territorial, essa
igualdade substancial é crua no sentido do préprio status de humanidade, ou
seja, ¢ uma igualdade que néo reflete qualquer aspecto social ou econdmico,
mas tfo somente a condi¢io de humana. Resumindo, é impraticavel e, em
Gltima analise, inviabiliza a pratica operacional da prépria democracia®.

51 DAHL, Robert Alan. 4 democracia e seus criticos. Tradugio de Patricia Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2012. p . 26.

52 KELSEN, Hans. As relagdes de sistema entre o direito interno e o direito internacional piblico. Tradugao de
Marcelo Dias Varella (coordenador). Revista de Direito Internacional, Centro Universitario de Brasilia, Programa
de Mestrado em Direito do UniCEUB. - v. 8, n. 2, jul./dez. 2011. Brasilia : UniCEUB, 2011. p. 28

53 Vale dizer que o apatrida ndo pertence a qualquer grupo. Assim, a condigio simples de humano no qualifica

o individuo a participar de um governo, necessitando ter algum vincula de cidadania com algum Estado.
54 DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Tradugdo de Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001. p. 92.

55 DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Tradugdo de Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001. p. 94.
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De outro lado, a liberdade, refletida na férmula da proposta
democratica, tal como a ideia de igualdade, ndo se limita aos critérios
espaciais de Ir e vir, e é substanciosa na relagio do individuo enquanto ser
ilimitado e para além do dever ser. A liberdade do individuo, especialmente
na Declaragdo de 1948, nfo esta aprisionada ou tutelada, senfo quando
viola a liberdade alheia. Assim, mais do que direitos de ir e vir, a liberdade
deve ser conferida a esséncia do individuo, inclusive em sua consciéncia
de agir e pensar livremente.

Ao Estado, a rigor, compete apenas garantir que a liberdade de um
nio atente sobre a liberdade do outro, a fim de que seja evitado que um
processo anarquico leve a extingdo da humanidade. Em outras palavras,
compete ao Estado, com o objetivo de garantir o exercicio pleno da liberdade
do individuo, tdo somente punir a violagio da liberdade do individuo, mas
Jamais restringi-la sob esse fundamento.

Os pressupostos da democracia, sob qualquer critério contemporaneo
de direitos humanos (no ocidente), deve levar em consideragdo se o povo
apto a governar o Estado ¢ substancialmente igual e livre. Com efeito,
se a igualdade — como condigdo imanente ao ser humano — e a liberdade
sdo refletidas como substancia no pressuposto do modelo democratico, o
resultado da justaposigio desses valores é, exatamente, a necessidade de
compreensdo das diferengas e, sobretudo, a exigéncia de que ndo se pode
subjugar outros povos e culturas pelo critério de civilidade, como faz o
professor John Rawls quando da classificagdo dos povos®, ou mesmo como
entabulado no préprio Estatuto da Corte Internacional de Justiga quando
disciplina as fontes do direito internacional®.

Assim, ao caminhar por critérios de classificacdo civilizatéria, o
fundamento universalizante dos valores de liberdade e igualdade acabam
por romper a limitagdo da prépria nogdo conceitual universalizada do
modelo democratico. Em resumo, para além da nogdo de Rawls sobre
Estados descentes, ou do Estatuto da Corte Internacional de Justiga quanto
as nagdes civilizadas, o povo, na perspectiva humana do individuo que o
compde, ndo pode ser subjugado face a prépria liberdade que deve exercer.

Nesse caso, tanto Rawls quanto o Estatuto da Corte substituem
os valores universais da liberdade e da igualdade por uma classificagéo

56 RAWLS, John. O Direito dos Povos. Tradugdo de Lufs Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 4

57 Artigo9 [[.] Em toda eleigdo, os eleitores levardo em conta ndo apenas que as pessoas possuem individualmente

as condigdes requeridas, mas que também estejam representadas as grandes civilizagdes e os principais sistemas

Jjuridicos do mundo. Artigo 38. ..

4. os principios gerais do direito reconhecidos pelas nagdes civilizadas;
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geopolitica que, por consequéncia, impede a tradugdo de conceitos
democraticos. O modelo democratico deve ser viabilizado pelos valores
universais reconhecidos, e ndo o inverso. Ndo ha como transportar a
democracia pressupondo que no desembarque nio exista nem liberdade nem
igualdade. Ou melhor ainda, antes de aportar a democracia, é necessario
construir portos livres e iguais.

De outra forma, se a Declaragdo de 1948 impde a aplicagio do modelo
democratico como uma regra universal é porque pressupde que os valores
de igualdade e de liberdade sdo efetivamente universais. Entretanto, se
sdo universais esses valores, é certo que ha um silogismo completo que
conclui pela néo interferéncia no modelo de administragio de qualquer
Estado. Isso porque se ha igualdade e liberdade, o sistema, ainda que néo
democratico, é ao menos supostamente representativo da liberdade dos
individuos do Estado em situagio de igualdade.

Com efeito, dentro desse contexto silogistico, a imposi¢do do modelo
democrético é, em si, a violagdo dos valores de igualdade e liberdade.

E o que se pode concluir, de imediato, como ja dito aqui, é que, primeiro,
a democracia nio pode ser tratada como um valor universal, ou mesmo um
modelo universal e, segundo, que o discurso dos direitos humanos propalado
na Declaragio de 1948 ndo pode ser compreendido sem o conjunto de
liberdade e igualdade, cujo pressuposto deve ainda compreender a extenséo da
igualdade pela diferenga, tanto no aspecto da racionalidade quanto da natureza
e da cultura. Até mesmo porque, para existir igualdade, especialmente em um
mundo marcado por culturas e contextos sécio-antropolégicos especificos,
é necessario compreender a diferenga®.

O valor da igualdade, a partir dessa premissa, s6 pode desconstruir
o paradoxo da diversidade cultural se tratado em conjunto com a diferenca.
Em sintese, s6 havera igualdade, em verdade, pela diferenga. Dito de outro
modo, um valor universal s6 é possivel quando todos tem condig¢des de
manifesta-los independentemente de suas diferengas®™.

58 MARRAMAO, Glacomo. Passado e futuro dos direitos humanos: Da “ordem pés-hobbesiana” ao
cosmopolitismo da diferenga. In: Conferéncia proferida por oportunidade do XVI Congresso Nacional do
Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-graduagio em Direito (CONPEDI), com o tema Pensar globalmente,
agir localmente, no dia 15 de novembro de 2007, no Programa de Pés-graduagio em Direito da PUC Minas,
Belo Horizonte-MG. Tradugédo de Lorena Vasconcelos Porto (PUC Minas) e revisio técnica de Flaviane
de Magalhées Barros (PUC Minas) e Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira (PUC Minas). p. 7

59 RAZ, Joseph. Valor, respeito e apego. Tradugio de Vadim Nikitim. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 53.
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Portanto, o modelo democratico como um no-valor, mas como
conceito formulado, apresenta um paradoxo insuperavel quando da aplicagdo
universal, seja porque rompe o pilar da igualdade e liberdade, subjugando
as diferengas, ou mesmo porque nio é capaz de promover os valores que
busca proteger, que sdo a liberdade e igualdade.

Em resumo, a democracia pode até avalizar o exercicio das garantias
de liberdade e de igualdade nos Estados ja liberais, mas ndo consegue
viabilizar esses valores em Estados nio liberais.

4 CONCLUSAO

Evidentemente, é certo que essa conclusido nio ¢é fruto de grande
elucubragio, especialmente quando verificamos, na préatica, que todas as
tentativas das Nagdes Unidas para implementagio da democracia foram
malsucedidas. Além disso, foi possivel perceber que o modelo democratico
nio se presta como valor universal para administragido dos negécios
publicos, e isso a partir de suas préprias balizas, mormente romper os
limites da igualdade quando implementado de maneira exégena.

De qualquer sorte, até mesmo pela légica constituida pela Declaragio
de 1948, percebemos que o modelo impositivo da democracia j4 nascia sem
pretensdes universais pragmaticas por essa via, e isso pela l6gica histérica
multicultural que o mundo j4 viveu e como é constituido.

Veja que nem mesmo Péricles, em Athenas, buscou expandir o
conceito democrético por reconhecer diferengas entre os individuos. Ainda
que neste caso por negar a prépria igualdade como valor absoluto.

Ora, em que pese a dogmatica da igualdade dos povos modernos,
mesmo pelo reconhecimento das diferengas, ndo se pode iludir que sua
compreensdo é absoluta e que a complexidade mundial serd acolhida
pelo ocidente como uma nuvem® transitando livremente pelo globo sob
vérias formas. Isso ndo é verdade, e a igualdade como valor universal
simplesmente ndo existe. Ou entdo néo seria tdo reverenciada a classificagdo
de decéncia ilustrada por John Rawls, publicada em 1999, ou seja, mais
de 50 (cinquenta) anos depois da Declaragdo de 1948.

60 DELMAS-MARTY, Mireille. Ordering Pluralism: 4 Conceptual Framework for Understanding the Traditional
Legal World. US: Hart Publishing, 2009. p. 165

61 RAWLS, John. O Direito dos Povos. Tradugio de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001
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Da mesma forma, néo é possivel concluir que proposta da Declaragio
de 1948 quando atrelou o ciclo de garantias de liberdade e de igualdade pela
via da democracia o fez apenas como resposta as atrocidades perpetradas
pela Alemanha de Hitler, até mesmo porque havia sustentagido popular
ao regime nazista por parte da populagdo®.

O que se percebe, do contexto histérico em que foi concebida, é
que j4 havia por parte dos paises ocidentais (“euro-estadunidense”) um
movimento contra-ideolégico, pragmético, de que um mundo balizado
sobre democracias constitufa um perigo menor sobre a humanidade.
Exemplo desse contexto é a Espanha fascista de Franco, cujo caso foi o
primeiro a ser submetido ao Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas
por proporcionar perigo a paz mundial®. Na oportunidade, apds longa
discussio, a Assembleia Geral entendeu que o governo de Franco ja ndo mais
representava o povo espanhol. Havia, portanto, uma crise de legitimidade.

Em certa medida, diante do legado da Segunda Grande Guerra,
a Declaragdo de 1948 acabou por sugerir um modelo que redireciona
o processo de integragdo dos individuos, alterando as estruturas de
intersubjetividade que os posicionam uns para com os outros e diante
do Estado, bem como alterou a formula racional de Estado-nag¢io
para o conceito de nagdo-Estado®*. O problema é que o fez de forma
expansionista, inviabilizando a formagdo dessas estruturas fundantes do
modelo democrético por mecanismos endégenos, e prejudicou o processo
de democratizagio.

A mesma critica pode ser encontrada na perspectiva conceitual do
“orientalismo” ilustrada por Edward Said, especialmente quando retrata
a ocupagio da [ndia pelos ingleses, e a forma como os povos do oriente
eram — sdo — tratados pelo que se concebe no ocidente europeu®.

Em que pese a conclusdo de Nietzsche de que se trata de um fenémeno
de uniformidade impregnada no mundo pela Europa®, cujo objetivo é o

62 JASPER, Karl. La culpabilité allemande. Traduit de 1*allemand par Jeanne Hersch. France: Les Editions de
Minuit, 1990. p. 61.

63 LAUTERPACHT, H. The international protection of human rights. Recueil des cours, Volume 70 (1947-I) ,
p- 1-108. p. 41.

64 GOYARD-FABRE, Simone. Os principios filosdficos do direito politico moderno. Tradugdo de Irene A.
Paternot. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 407.

65 SAID, Edward W. Orientalismo: o oriente como invengio do ocidente. Tradugdo de Rosaura Eicheberg. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2007. p. 85

66 NIETZSCHE, Friedrich. Além do Bem e do Mal. Tradugdo de Mércio Pugliesi. Hemus S.A. 2001. p 169
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adestramento dos povos®, do que ja foi dito, é ficil concluir que o modelo
democrético, em sua esséncia, ndo é universal, ao contrario, é estritamente
unitério ou, considerando a origem, simplesmente “euro-estadunidense”.

A verdade é que tanto a Europa e mais especialmente os Estados
Unidos, tem reagido a multipolaridade buscando espalhar seus ideias, pela
via do direito internacional — porém sem se submeter a ele — como forma
de melhor se relacionar e garantir, a todo custo, sua hegemonia®. Com
isso, a democracia, refletida na Declaragdo de 1948, ndo retrata qualquer
garantia do individuo, ao contrdrio, a viola, pois que dirige-se a forma do
Estado enquanto fic¢io juridica soberana no plano internacional com nitidos
objetivos utilitaristas impostos por uma parcela do mundo sobre outra.

O critério universal na aplicagdo do modelo democrético, portanto,
perde sentido e acaba por se envolver em um paradoxo absoluto quando
tratado em conjunto a prépria ideia de liberdade.

Em sintese, até acredito que o processo de democratizagdo do mundo
vai ser completado um dia, talvez por volta de 2052 como afirma Trachtman
com certa ironia®, mas ndo serd por conta de qualquer mecanismo legal
ou simplesmente textual expressado por um grupo de Estados com nitido
caréter expansionista, mas sim pelo discurso do conhecimento do outro,
proporcionado pela tecnologia e que, antes de oferecer democracia, vai
projetar sobre os povos ndo liberais o sonho de que a liberdade e a igualdade
sdo valores alcangaveis e universais.
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RESUMO: O texto apresenta o setor portudrio brasileiro e o seu
regime juridico atual. Sdo apresentados conceitos relevantes para a
compreensdo do setor portudrio, assim como a evolugdo de seu regime
juridico. A atividade portudria serd analisada sob o prisma da Constituigio
Federal de 1988, que permite o seu enquadramento tanto como servigo
publico, quanto como atividade privada autorizada. Serd apresentada
a preocupagdo do Estado brasileiro em se imprimir elevado grau de
eficiéncia as atividades portudrias, de modo a se viabilizar o crescimento
da economia nacional. Serdo analisados os portos publicos e os portos
privados e a atuagdo da agéncia reguladora do setor.

ABSTRACT: The paper sets out to examine the Brazilian port sector.
[t introduces relevant concepts to the comprehension of the port sector,
as well as its legal regime evolution. The port activity will be studied in
attention to the Brazilian Constitution, which opens the possibility of two
legal regimes: public service and free enterprise. It will be presented a
special concern about the efficiency of port activities in a way to promote
the growth of the national economy. Public and private ports will be
compared, and attention will be given to the regulator role.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Regulagdo. Portos.
Regime juridico. Concorréncia.

KEY WORDS: Administrative Law. Regulation. Ports. Legal Regime.
Competition.
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INTRODUGAO

O presente artigo se destina a apresentar o setor de portos brasileiro.
A exposigdo se inicia com a apresentagio, no capitulo primeiro, de conceitos
relevantes para a compreensao do setor portudrio. No capitulo segundo, a
atividade portudria serd analisada sob o prisma da Constituigdo Federal
de 1988, que permite o seu enquadramento tanto como servigo publico,
quanto como atividade privada autorizada. No capitulo terceiro, sera
demonstrada a evolugdo da exploragio dos portos brasileiros ao longo do
tempo. No capitulo quarto, serdo discutidos os principais aspectos dos
portos publicos, entre eles o papel do Poder Concedente, das Autoridades
Portuarias, dos titulares de contrato de arrendamento e dos operadores
portudrios. No capitulo quinto, serdo apresentados os portos privados. Nas
consideragdes finais, serd apresentada a preocupagio do Estado brasileiro
em se imprimir elevado grau de eficiéncia as atividades portuarias, de
modo a se viabilizar o crescimento da economia nacional.

1 CONCEITOS RELEVANTES

O porto ¢é elemento de integragio de logistica e de transporte: de
um lado, encontra-se o transporte maritimo; de outro lado, o transporte
terrestre (rodovidrio ou ferroviario). Do ponto de vista econémico,
o porto é um recurso escasso. Com efeito, os espagos dedicados as
operagdes portudrias nio sio ilimitados, mas restritos em decorréncia
da disponibilidade territorial em torno da infraestrutura construida. Por
envolver elevados recursos em sua instalagfio, é inviavel a duplicagio
de estruturas portudrias, daf a sua caracteristica de monopélio natural.
Assim, os portos sdo considerados infraestrutura essencial em rede, com
algumas caracteristicas de monopdlio natural, dada a sua fungdo de enlace
dos diferentes modais de transporte em torno da infraestrutura e em razio
da existéncia de usudarios cativos'.

Elemento relevante na consideragéo do porto como recurso escasso
e com caracteristica de monopdlio natural é a existéncia da hinterland (ou
area de influéncia), que é a regido de onde provém ou para onde se destinam
as mercadorias. Por exemplo, se a drea de influéncia produz ou consome
soja, é natural que o porto se vocacione a exportagdo ou importagio de soja.

1 SEIJAS, Juan José Vasquez-Portomefie. La insercién sistematica de la Ley 48/2008, de 26 de noviembre,
de régimen econémico e financiero de los puertos de interés general, en el ordenamiento administrativo

espafiol. In: ARINO ORTIZ, Gaspar (org.). La nueva legislacién portuaria. Barcelona: Atelier, 2004 p. 308.
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A area de influéncia possui dimensio dindmica, e no estatica.
Conforme registrado pelo Tribunal de Contas da Unido no voto condutor
do Acérdio n. 1.904/2009-TCU-Plendrio, a execugio de politicas ptblicas
para a drea de transporte pode modificar a drea de influéncia dos portos:
“a construgdo de uma rodovia pode ligar um centro produtor a um
porto por onde, antes, seria invidvel a exportacdo. Isso tem o efeito de
expandir a hinterlandia do porto. O mesmo pode acontecer com um duto
de combustiveis, uma hidrovia ou ferrovia”.

Esse elemento dindmico da hinterland potencializa a concorréncia
portudria, o que relativiza a sua caracteristica de monopélio natural, que
pressupde usudrios necessariamente cativos.

A competigdo portudria pode ser classificada de trés formas. A
competicgdo interportudria se refere a disputa entre dois ou mais portos
pelas cargas de uma mesma 4rea de influéncia. Tanto pode ser relativa
ao trafego origem-destino quanto ao trafego de transito de mercadorias.
A competigdo intraporto ocorre entre terminais dentro do mesmo porto.
Por fim, a competigdo intraterminal representa a atuagdo de mais de um
operador dentro do mesmo terminal®.

A competi¢do pode ocorrer entre os seguintes agentes: arrendatério,
que ¢ o titular de contrato de arrendamento dentro de porto ptblico; operador
portudrio, que é a pessoa juridica pré-qualificada perante a administracgdo
portuaria e utiliza bergos e 4reas de uso comum do porto ptblico; autorizatério
de terminal de uso privado, que é o titular de porto privado.

A infraestrutura do porto pode ser dividida em aquavidria e portudria.
A primeira compreende a protegdo e o acesso aquavidrio ao porto (canais,
bacia de evolugdo, drea de fundeio, etc.), que deve contar com profundidade,
largura e sinalizagdo adequadas aos navios. A segunda pode ser subdividida
em instalagdes de uso comum de todo o porto (bergos de atracagdo, cais,
iluminagéo, energia elétrica, etc.) e em instalagdes de terminais portudrios
(patio e estruturas de armazenagem), que se destinam propriamente a
movimentagio e a armazenagem da carga. Os terminais portudrios também
contam com a superestrutura, que sfo os equipamentos especificos para
a movimentagdo da carga, tais como portéineres, guindastes e correias
transportadoras.

2 WORLD BANK. Port Reform Toolkit: Module 6 — Port regulation mode. Washington. 2007. p. 5.
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Segundo classificagdo realizada pelo Banco Mundial, os portos sdo
explorados mundialmente com base em trés principais modelos conceituais:
Service Port, Landlord Port e Private Service Port.”.

No modelo do Service Port, adotado no Brasil até a edigio da Lei
n. 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, o Estado possui presenga marcante,
desenvolvendo todas as atividades da cadeia portudria. A exploragio dos
portos nesse modelo geralmente se d4 por uma sociedade anénima sob
controle estatal e encarregada de executar todas as atividades de forma
verticalizada, sem que haja espago para competi¢do em qualquer fase.
Assim, uma mesma empresa gere o porto, realiza os investimentos na
infraestrutura e na superestrutura e realiza as operagdes portuarias.

No modelo do Landlord, instituido no Brasil a partir da Lei n.
8.630/1993 e mantido pela Lei n. 12.815, de 5 de junho de 2013, a gestdo
dos espagos puiblicos dentro do porto fica sob a responsabilidade de um
ente publico ou seu delegado e a exploracdo da atividade portudria de
movimentagdo e armazenagem de cargas é entregue a iniciativa privada,
em regime de competi¢do e mediante regulagao.

No modelo do Private Service Port, bastante difundido no Reino
Unido e na Nova Zelandia, a propriedade é privada, assim como a gestdo
do porto e a exploragio das atividades portudrias. A conformagio da
atividade aos objetivos de interesse coletivo é alcangada apenas por meio
da regulagdo. A existéncia de portos privados no Brasil é admitida desde
a Lein. 8.630/1993 e a sua difusdo foi incentivada pela Lei n. 12.815/20183.

2 O TRATAMENTO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 A ATIVI-
DADE PORTUARIA

Todas as Constituigdes do Brasil dedicaram alguma atengéo ao
tema dos portos. No entanto, segundo Moreira, “nem sempre isso se deu
sob o angulo da atividade econdmico-empresarial cujo desenvolvimento

estratégico é cometido ao Estado™.

Com efeito, as preocupagdes das Constituigdes anteriores estavam
focadas na seguranga nacional e na arrecadagéo de tributos, em detrimento

3 WORLD BANRK. Port Reform Toolkit: Module 3 — Structures and ownership models. Washington. 2007. p. 16.
4 MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros e seus regimesjur]’dicos. In: MOREIRA, Egon

Bockmann (coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei n. 12.815/2018 e seus desafios. Belo Horizonte:

Férum, 2014. p. 35.
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da exploragio da atividade econémica portuaria. Todas essas Constitui¢des
atribufam a Unido a competéncia para legislar sobre portos.

A grande inovagdo da Constitui¢do Federal de 1988 ocorreu em
relagfio a atribuigdo da atividade portudria a titularidade da Unido, que
poderia explora-la diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissdo (artigo 21, XII, “f”).

A respeito da propriedade dos portos, a CF/1988, ao dispor sobre o
patriménio da Unifo, af incluiu os que entdo lhe pertenciam (artigo 20, I).
Como disposi¢des normativas pré-constitucionais — é o caso do artigo 1°,
alinea “g”, do Decreto-lei n. 9.760, de 5 de setembro de 1946 — atribuiram
a Unido a titularidade dos bens iméveis em que localizados os “portos
organizados”, esses ficaram integrados ao dominio da Unido. Assim, os
portos organizados sdo de titularidade da Unido.

Quanto a competéncia legislativa, o artigo 22, X, da CF/1988,
repetindo norma de todas as anteriores Constituigdes, dispde que compete
a Unido legislar sobre o regime dos portos.

Portanto, os tragos mais marcantes da disciplina constitucional do
setor portudrio na CF/1988 sio (i) a publiciza¢do do bem (apenas portos
organizados), (ii) a centralizagio da atividade na Unido (exploragdo direta
ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo) e (iii) a competéncia da
Unido para legislar sobre portos.

Como o artigo 175 da CF/88 dispde que o Estado pode prestar
servigos publicos diretamente ou mediante concessdo ou permissio,
precedidos de licitagdo, cabendo a lei ordinaria trazer a disciplina a
respeito, entende-se que a atividade portudria pode ser explorada sob
o regime de servigo publico ou como atividade econdémica autorizada.
Portanto, na Constituigdo de 1988, com relagio a atividade portuaria,
é possivel identificar espago para o seguinte enquadramento: (a)
servigo publico a ser prestado diretamente pelo Estado ou mediante
concessdo ou permissdo; (b) atividade econdmica, mediante autorizagdo
do Estado.

Cabe a lei ordinaria definir quais sdo as atividades submetidas
ao regime de servigo publico e quais tém o exercicio franqueado aos
particulares, com dependéncia de mera autorizagdo. Também cabe & lei
ordindria dispor quais servigos publicos serdo prestados diretamente pelo
Estado e quais o serdo em regime de concessao.
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Conjugados, os dispositivos constitucionais conferem a Unido ampla
margem de liberdade legislativa para qualificar o regime de exploragéo
dos portos, inclusive estabelecendo qual dos segmentos da atividade se
enquadrard como servigo publico monopolista ou ao regime concorrencial.

Ha espago, assim, para se definir qual atividade serd prestada
mediante concessdo ou permissio, bem como qual atividade sera privada
de interesse publico, a ser prestada mediante autorizagéo.

3 PORTOS PUBLICOS
3.1 Introdugao

Diante do desenho constitucional acima mencionado, o setor
portudrio brasileiro passou a ser constituido por portos puablicos — a
serem administrados diretamente pela Unifo ou indiretamente, mediante
delegacdo ou mediante concessdo — e por portos privados — a serem
explorados mediante autorizagdo. O objetivo do presente capitulo é
apresentar o regime juridico dos portos publicos.

A Lei n. 8.630/1993 inaugurou a distingdo, dispondo que o porto
publico, ou porto organizado, é o que se encontra sob a jurisdi¢do de uma
Autoridade Portuaria e é administrado diretamente pela Unido, mediante
concessdo a iniciativa privada ou mediante delegacéo a Estados ou Municipios,
nos termos da Lei n. 9.277, de 10 de maio de 1996. Atualmente, existem
34 portos publicos maritimos, sendo 18 administrados pelas Companhias
Docas, em nome da Unifo (caso do Porto de Santos), e 16 portos delegados a
Estados e Municipios (caso do Porto de Paranagua). Ndo existe ao momento
nenhuma concessio a iniciativa privada de porto organizado.

De acordo com o artigo 15 da Lei n. 12.815/2013, a 4rea do porto
organizado é delimitada por ato do Presidente da Reptiblica e deve compreender
as instalagdes portudrias e a infraestrutura de protegio e acesso ao porto.
Os terrenos localizados dentro dos portos organizados e utilizados na
movimentagio de cargas sdo explorados por meio de contratos de arrendamento
e de acordo com o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento — PDZ do porto.
O PDZ deve ser elaborado pela Autoridade Portuaria e aprovado pela SEP/
PR, conforme previsdo do artigo 17, § 2° da Lei n. 12.815/2013.

A operagdo portudria fica a cargo de operadores pré-qualificados
perante a Autoridade Portudria, e pode ser realizada tanto pelos arrendatérios
que se pré-qualifiquem, como por operadores portudrios independentes.
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No modelo do Landlord, adotado pela Lei n. 8.630/1998 e mantido
pela Lei n. 12.815/2018, a infraestrutura portuaria é de responsabilidade
da Autoridade Portudria, que a custeia pela cobranga de tarifas portudrias
(geralmente, tarifas infracais, infraterra e de servigos acessoérios).
A infraestrutura e a superestrutura dos terminais portudarios sio de
responsabilidade dos arrendatarios, que se remuneram pela cobranca
de precos aos usudrios pela movimentagdo e armazenagem de cargas. A
infraestrutura aquaviaria é comumente custeada pela Unido, por meio de
recursos or¢amentarios.

3.2 O Poder Concedente

No modelo da Lei n. 8.630/1998, as Companhias Docas atuavam
como delegadas do Poder Concedente, podendo realizar as licitagoes e
gerir os contratos de arrendamento para a exploragio das areas localizadas
dentro do porto.

No modelo da Leil n. 12.815/20183, o Poder Concedente é exercido
pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Reputblica— SEP/PR, conforme
expresso no artigo 1°, pardgrafo tinico, do Decreto n. 8.033, de 27 de
junho de 2013.

Além das naturais atribui¢des decorrentes da Lei n. 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, relacionadas a gestdo dos contratos de concessdo e de
arrendamento, compete ao Poder Concedente (i) elaborar o planejamento
setorial e o plano de outorgas do setor; (ii) definir as diretrizes para a
realizagdo dos procedimentos licitatérios; (iii) celebrar os contratos de
concessdo e arrendamento; (iv) estabelecer as normas para a pré-qualificagdo
dos operadores portuarios; (v) conduzir e aprovar os estudos de viabilidade
de concessio ou arrendamento; e (vi) aprovar a realizagdo de investimentos
nio previstos nos contratos de concessdo ou arrendamento.

Por meio da Portaria SEP/PR n. 38, de 15 de mar¢o de 2013, o
Poder Concedente expediu a primeira autorizagdo para a realizagio de
estudos de viabilidade de arrendamentos portudrios. Essa Portaria, ao
mesmo tempo em que autorizou a Estruturadora Brasileira de Projetos
— EBP a desenvolver estudos de viabilidade, abriu prazo de 20 dias para
outras interessadas requererem idéntica autorizagio.

Art. 1° Autorizar a empresa Estruturadora Brasileira de Projetos
S.A. - EBP, CNPJ n° 09.876.475/0001-51 a desenvolver projetos,
estudos de viabilidade técnica econdmica, ambiental e operacional,



Luiz Eduardo Diniz Araijo
Carolina Lages Echeverria 161

levantamentos e investigagdes destinados a subsidiar a Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica - SEP/PR na preparagio dos estudos
que fundamentario os procedimentos licitatérios das concessoes de
portos organizados e dos arrendamentos de instalagdes portudrias
relacionadas no Anexo I desta Portaria.

)

§ 2° O prazo para elaboragdo dos estudos técnicos serd de até duzentos
e vinte e cinco dias, a contar da data de publicagio desta portaria,
podendo ser prorrogado a critério da administragao.

)

Art. 8° A presente autorizagio é concedida sem caréter de exclusividade
e:

I - ndo gera direito de preferéncia para a outorga das concessoes e
dos arrendamentos;

IT - ndo obriga o Poder Publico a realizar a licitagio;

I1I - ndo cria, por si s6, qualquer direito ao ressarcimento dos valores
envolvidos na sua elaboragio; e

IV - é pessoal e intransferivel.

Art. 4° As pessoas fisicas ou juridicas da iniciativa privada interessadas
em oferecer projetos e estudos técnicos objeto da presente Portaria,
poderdo apresentar requerimento de autorizagfo junto 8 SEP/PR, no
prazo de 20 dias, no qual constem as informagdes previstas nos incisos
I, IT e IV do art. 8° do Decreto n° 5977, de 2006.

§ 1° No requerimento de autorizagdo de que trata o caput as empresas
interessadas devem observar as condigdes estabelecidas nessa Portaria.

§ 2° Os estudos deverdo ser feitos para todo o escopo previsto nos quatro
blocos e somente serdo avaliados se contemplarem conjuntamente os
itens previstos no art. 1° § 1°
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§ 8° Para todos os interessados em realizarem os estudos, serdo
disponibilizadas todas as informagdes necessarias para elaboragio
dos documentos previstos no art. 1°, §1° e no art. 2°.

Alegalidade dessa Portaria foi questionada mediante representagio
dirigida ao Tribunal de Contas da Unido, o qual, em votagdo por maioria,
nio encontrou vicios suficientes a sua invalidag¢io, nos termos do Acordio
n. 1.155/2014-TCU-Plendrio.

O Ministro José Jorge, que quedou vencido na votagdo, arrolou as
seguintes razdes em favor da invalidagdo da Portaria SEP n. 38/2013:

Desde a primeira vez em que este processo foi trazido ao Plenario,
chamaram-me a atengiio os indicios de favorecimento 8 Empresa
Brasileira de Projetos S/A (EBP) no desenvolvimento dos estudos para
subsidiar a preparagdo de procedimentos licitatorios de concessoes de
portos organizados e de arrendamentos portudrios, consubstanciados
notadamente na Portaria n° 38/2018, emitida pela Secretaria de Portos
da Presidéncia da Republica (SEP/PR).

Merece destaque, nesse ponto, a informagio de que a EBP é empresa
privada criada em 18/1/2008 com o objetivo de coordenar a elaboragdo
de estudos, prestar assessoria técnica e estruturar projetos privados para
exploragdo de atividade econdmica ou projetos publicos de infraestrutura.
Tem como acionistas, com participagdo igual no capital social da empresa,
as seguintes institui¢des financeiras: Banco do Brasil, Banco Espirito
Santo, Bradesco, Citibank, Ita-BBA, Santander, HSBC, Banco Votorantim
e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

Ainda que se possa considerar louvavel o objetivo dessas instituigdes
em investir em projetos tecnicamente bem elaborados, o que poderia
contribuir para atacar um dos principais problemas enfrentados hoje
pela administragdo publica, ndo ha como ignorar o direcionamento
apontado nos autos em razdo dos seguintes fatos:

- reunides prévias de representantes da EBP com varios agentes
governamentais de diversas entidades, inclusive da area de projetos;

- solicitagdo pela EBP de autorizagio para realizar os estudos um dia
ap6s a publicagio da Portaria SEP/PR n° 15/2018, que apenas informou
quais os empreendimentos seriam passiveis de licitagdo, sem divulgar
a intengdo de repassar a terceiros a realizagdo dos estudos;
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- edigdo da Portaria-SEP/PR n° 88/2018, a qual, de forma simultinea,
autorizou a EBP a desenvolver os projetos, definiu o escopo dos mesmos,
estabeleceu que outras pessoas fisicas ou juridicas interessadas em oferecer
os projetos e estudos deveriam requerer autorizagio ao érgio em 20 dias
e definiu que os estudos deveriam ser realizados, obrigatoriamente, para
todos os projetos e arrendamentos ali indicados (161 4reas);

- fixagio de prazo para realizagiio dos estudos referidos na Portaria
SEP/PR 388/2013 em ntimero de dias igual ao consignado pela EBP
em sua solicitagdo de autorizagio (225 dias), insuficiente para que
qualquer empresa realizasse os estudos necessérios em decorréncia
da amplitude do escopo dos estudos e projetos exigidos;

Na mesma linha do Relator, entendo que os esclarecimentos oferecidos
em resposta as oitivas prévias promovidas junto 8 SEP/PR e a referida
EBP, ndo foram suficientes para descaracterizar a infringéncia aos
principios da impessoalidade, moralidade, isonomia e também da
eficiéncia.

O Ministro Walton Alencar, autor do voto vencedor, pontuou que

[.) as eventuais falhas dos procedimentos atinentes a autorizagio
concedida ndo autorizariam a anulagido das medidas ja adotadas. A
anulagio de atos administrativos é medida extrema, tomada somente
quando ndo houver oportunidade de aproveitamento dos atos praticados
e se ndo restar atendido o interesse publico. Muitas vezes, apesar de
anulaveis, atende mais ao interesse ptblico a convalidagio, com a
continuidade dos efeitos dos atos praticados, do que a anulagdo e o
consequente refazimento integral desses atos.

O Acérddo n. 1.155/2014 foi aprovado, entfo, com o seguinte teor:
9.1. julgar parcialmente procedente a presente representagio;

9.2. autorizar o prosseguimento dos atos decorrentes da Portaria
SEP/PR 38/2018;

9.8. determinar a SEP/PR que:
9.8.1. fundamente o cdlculo do ressarcimento dos valores dos estudos

técnicos selecionados nos termos da Portaria SEP/PR 388/2013
em dados objetivos que ndo sejam vinculados ao valor total dos
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investimentos estimados para as concessdes e arrendamentos, mas
aos respectivos custos de elaboragio dos estudos;

9.3.8. no ambito de sua competéncia constante do art. 16, inciso II,
da Lei 12.815/2013:

9.8.8.1. regulamente os procedimentos relacionados as autorizagdes
para realizagdo de estudos sobre arrendamentos portuarios e
concessdes de portos organizados, de forma que sejam estabelecidos
requisitos minimos de publicidade para chamamento de interessados
e para aceitacdo e denegacdo de pedidos de autorizagio;

9.3.8.2. estabeleca, com a devida publicidade e previamente a cada
chamamento a ser emitido, os critérios de julgamento e de escolha
dos estudos ofertados;

9.4. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que avalie
a necessidade de regulamentar o artigo 21 da Lei 8.987/1995,
estabelecendo diretrizes gerais para atuagio dos diversos 6rgéos que
possam utilizar a prerrogativa de autorizar a elaboragdo de estudos
de viabilidade de projetos de concessdo de servigos pblicos;

Apés, fol interposto pedido de reconsideragio, o qual se encontra
pendente de julgamento pelo Tribunal.

3.3 A Antaq

Como ente regulador do setor portudrio, a Antaq possui
competéncia para elaborar e editar normas sobre a exploracdo da
infraestrutura portuéria com a finalidade de assegurar os direitos dos
usudrios, garantir isonomia no acesso e uso e fomentar a competigéo,
conforme prevé o artigo 27, I'V, da Lei n. 10.233/2001.

Cabe a Antaq regular o porto sob o ponto de vista da essential
Jacilities doctrine, garantindo aos usudrios acesso ao mercado portuario
mediante precos justos e razodveis. Para tanto, no A&mbito dos portos
organizados, a Antaq possui competéncia para estabelecer normas
especificas para as Autoridades Portudrias, os arrendatérios e operadores
portudrios (artigo 27, XIV, da Lei n. 10.233/2001).

E interessante notar que a Antagq, ao estabelecer o estatuto da prestago
dos servigos portudrios, pode néo apenas prever padroes minimos de eficiéncia,
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mas também mecanismos de regulagdo econémica para impedir a cobranga de
pregos abusivos pelos arrendatarios e operadores portudrios. As Autoridades
Portuérias, por atuarem de forma monopolistica, sdo remuneradas por tarifas
fixadas pela Antaq, nos termos do artigo 27, VII, da Lei n. 10.233/2001.

Sobre as tarifas das autoridades portuarias, o TCU, por meio do
Acérddo n. 1.904/2009-TCU-Plenario, determinou & Antaq implantar
sistema de pregos e tarifas com base em centros de custos com a finalidade
de incentivar a busca da eficiéncia operacional pelas Autoridades Portuarias,
bem como estabelecer regras claras para a revisdo e o reajuste das tarifas
portuarias com base em estudos fundamentados sobre os custos das
administragdes portudrias, prevendo mecanismos para compartilhar com
os usudrios os beneficios gerados com possiveis aumentos de eficiéncia.

Como razio de decidir, o TCU considerou os seguintes elementos:

Todos os gestores das administragdes portudrias entrevistados sobre
o tema da sustentabilidade financeira afirmaram que os diversos
passivos acumulados sdo decorrentes da época de ruptura com o
modelo anterior a Lei 8.630/1993, quando as autoridades portudrias
deixaram de realizar a operagfio portudria e passaram a realizar apenas
as atividades de fiscalizagdo e de autoridade portudria.

Ao longo das auditorias, foram identificados alguns problemas
administrativos estruturais que geram impactos negativos na gestio
das administragdes portudrias, prejudicando sua sustentabilidade
financeira. Sdo eles: descontinuidade de gestdo; inércia nas atividades
juridica e de cobranga; descompasso entre o orgamento e a liberagio
financeira dos recursos federais; e estrutura organizacional inadequada.

Quanto a descontinuidade de gestdo, observada principalmente por
fatores politicos na indicagdo do corpo diretivo, observa-se que quatro
dos 8 portos apontaram que esse fato resultou em descompromisso
com a empresa, ineficiéncia administrativa e gestdes fracas do ponto
de vista operacional. Foi alegado que os gestores, em muitos casos,
foram indicados aos érgdos diretivos das Docas sem terem perfil
técnico portudrio, desconhecendo o negédcio do porto.

O desconhecimento dos custos resulta também em modelo inconsistente
de reajuste/revisio. Deve-se ressaltar que em outros setores, todo agente
responsavel pela realizagdo de investimentos possui um fluxo de caixa,
de onde minimamente se pode extrair o custo da atividade, de forma que
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se possa equilibrar esse custo com a remuneragido de quem realizou o
investimento. Essa é a informagio bésica de qualquer processo de revisio.
Ela também é a base para a discussio de qualquer questdo regulatéria
envolvida na atividade, como, por exemplo, criagio de incentivos, redugdes
de custos, repasse de ganhos de produtividade para a modicidade tariféria,
etc. Em razdo disso é bastante preocupante que as autoridades portuérias
ndo possuam essa informagao sobre a infraestrutura que gerem.

Deve-se considerar que as APs sdo monopolistas do ponto de vista
institucional em sua atividade de provimento de infraestrutura. Isso quer
dizer que, teoricamente, elas possuem incentivos a cobrar tarifas superiores
ao economicamente eficiente. Essa informagio ndo pode ser verificada na
pratica porque as APs ndo conhecem seus custos, mas é suficiente para
demonstrar que algum grau de regulagio econdmica beneficiaria o setor.

Um efeito disso foi a verificagdo, nos portos auditados, de que as
tarifas passam longos perfodos (10, 12 ou 18 anos) sem reajuste. Isso
certamente impactou a receita dos portos, principalmente porque as
tarifas portudrias sdo a principal fonte de receita das APs auditadas. Pode
também estar prejudicando o fornecimento eficiente da infraestrutura
portudria, o que certamente atrapalha o desenvolvimento do setor.
Por exemplo, a Emap ficou 10 anos sem aumento de tarifa. Apenas
em 2007 obteve revisio de suas tarifas. A Gltima alteragdo de tarifas
da CDP foi em 1996, portanto, hd mais de 12 anos. No RJ, a CDRJ
ficou 18 anos sem majorar suas tarifas. Isso obviamente prejudica o
financiamento da infraestrutura portudria.

Em razio da regulagio tarifiria obscura da AP, ndo se pode afirmar
se os usudrios estdo pagando pelos custos em regime de eficiéncia,

apesar de existirem fortes indicios de que isso ndo ocorre.

A respeito dos pregos praticados pelos arrendatarios, o TCU;

por meio do Acérdio n. 2.896/2009-TCU-Plendrio, determinou a Antaq
que realizasse estudos para identificar elementos determinantes das
condigdes de concorréncia, de forma a se verificar a necessidade de regulagdo
econdmica para recriar a pressio competitiva do mercado.

Como razido de decidir, o TCU considerou inexistente o

acompanhamento e a regulagdo dos pregos praticados pelos arrendatarios:

A questdo mais relevante identificada nos autos é, sem duvida, a
auséncia de acompanhamento e regulagdo de pregos praticados pelos
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arrendatdrios, seja por parte das autoridades portudrias, seja por parte
da Agéncia reguladora.

Nada nos autos permite corroborar a avaliagdo atribuida aos técnicos
da Antaq de que, no modelo atualmente adotado para o setor, os pregos
cobrados dos usudrios seriam livres porque o setor portudrio no Brasil
seria competitivo e corresponderia as necessidades do mercado.

A partir da Lei n. 12.815/2018, a Antaq passou a fiscalizar ndo
apenas as Autoridades Portuarias, mas também os arrendatarios e os
operadores portudrios. Essa previsdo expressa se encontra no artigo 27,
XXVI, e no artigo 51-A da Lei n. 10.233/2001. A Antaq, ento, editou a
Resolugio n. 3.274, de 6 de fevereiro de 2014, que prevé os tipos infracionais
para o setor portudrio.

Por fim, compete a Antaq elaborar os editais de leildo para
concessdo do porto organizado e para o arrendamento dos terrenos dentro
do porto, segundo as diretrizes editadas pelo Poder Concedente.

3.4 A Autoridade Portudaria

Como visto acima, a Lei n. 8.630/1993 retirou das competéncias
das administrag¢des a operagdo portudria (movimentagdo e armazenagem
de cargas), repassando-as a figura entdo criada do operador portudrio.

Esse modelo foi mantido pela Lei n. 12.815/2013. Assim, as
administragdes portudrias passaram a exercer a atividade tnica de
Autoridade Portudria, ou seja, de administrador do patriménio publico e
fiscal das atividades em geral. Apesar disso, as administragdes portudrias
sdo consideradas pré-qualificadas para a realizagiio da operagio portudria,
o que significa que podem executéd-la, desde que sem concorrer com os
demais operadores.

O artigo 20 do Decreto n. 8.033/2013 prevé que a concessio do porto
organizado poderé abranger o desempenho das fung¢des de administragao
do porto e também a exploragio direta e indireta das instalagdes portudrias,
instaurando-se, assim, portos publicos verticalizados.

Art. 20. O objeto do contrato de concessdo podera abranger:

I - o desempenho das fungdes da administragio do porto e a exploragio
direta e indireta das instala¢des portudrias;
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I - o desempenho das fungdes da administragio do porto e a exploragio
indireta das instalagdes portudrias, vedada a sua exploragéo direta; ou

III - o desempenho, total ou parcial, das fungdes de administragio do
porto, vedada a exploracdo das instalagdes portudrias.

As atividades da Autoridade Portudria podem ser exemplificadas
da seguinte forma: pré-qualificar os operadores portudrios; fiscalizar a
operagdo portudria; remover embarcagdes que possam prejudicar o acesso ao
porto; autorizar a entrada, saida, atracacdo, desatracagdo, fundeio e trafego
de embarcagio na 4drea do porto; ordenar o trafego no porto, tanto maritimo
quanto terrestre; prover o servico de sinalizagfo e balizamento; reportar
infragdes ao 6rgdo regulador; estabelecer o horario de funcionamento do
porto; organizar a guarda portudria; prover o servigo de iluminagdo e
limpeza das 4reas comuns, de terra e de dgua;

De acordo com o artigo 4°, II, em combinagdo com o artigo 3°, 1V,
do Decreto n. 8.033/2013, compete a administrac¢do do porto decidir sobre
conflitos que envolvam agentes que atuam no porto organizado, cabendo
recurso dessa decisdo para a Antaq.

A Autoridade Portuaria se remunera por meio da cobranga de
tarifas em razdo das atividades prestadas (geralmente, tarifas infracais,
infraterra e de servigos acessérios), bem como pelo pagamento de valores
fixos (valores de arrendamento) por parte dos arrendatarios.

Em favor da justa competi¢do interportos, entende-se que a
Autoridade Portudria deveria ser autossustentdvel, ou seja, as receitas
adquiridas com a cobranga de tarifas pela prestagéo de servigos especificos
e com os valores dos arrendamentos pagos pelos arrendatérios deveriam ser
suficientes ndo apenas para a manutencéo e operagio do porto, mas também
para a realizagdo de investimentos em melhorias em sua infraestrutura.

Em algumas legislagdes estrangeiras, como é o caso da Lei n.
48/2008 (artigo 1°, “b”), do Reino da Espanha, bem como da Lei n.
84/1994 (artigo 6, 2) da Republica da Italia, esta cristalizado o principio
da autossustentabilidade das Autoridades Portuarias. A legislagdo brasileira,
no entanto, nio consagrou esse principio expressamente.

Na pritica, as Autoridades Portudrias brasileiras tém registrado
défices sucessivos, o que tem exigido o aporte de recursos or¢amentérios,
principalmente com a finalidade de se garantir a realizagdo de investimentos.
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Entre outras causas, a deficiéncia na gestdo das Autoridades Portudrias
e a sua saida da operagdo portudria tém sido apontados como fatores
decisivos para a falta de capacidade de investimentos em infraestrutura.
No Acérdio n. 1.904/2009-TCU-Plendrio, o Tribunal de Contas da Unido,
em postura bastante critica a regulagdo setorial, pontuou que os custos das
Autoridades Portudrias nédo sdo conhecidos, o que torna impossivel saber
se as tarifas praticadas sdo inferiores ou superiores ao necessario. Nesse
acérddo, o TCU determinou a Antaq que estabelecesse “regras claras
para a revisdo das tarifas portudrias com base em estudos fundamentados
sobre os custos das administra¢des portudrias, prevendo mecanismos
para compartilhar com os usudrios os beneticios gerados com possiveis
aumentos de eficiéncia”.

No que toca a eficiéncia das Autoridades Portudrias, a Lei n.
12.815/2013 consagra que as concessdes a serem outorgadas para a
administragdo da infraestrutura do porto organizado conterdo critérios,
indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade prestada,
bem como os investimentos de responsabilidade do contratado.

Adicionalmente, em relagdo aos portos organizados sob a
administragfio das Companhias Docas, a Lei n. 12.815/2013 impoe a
pactuagdo de compromissos de metas e desempenho empresarial, que
estabelecerio objetivos, metas e resultados a serem atingidos, indicadores
de avaliagdo de desempenho, retribui¢ido adicional em virtude do
cumprimento e critérios para a profissionalizagdo da gestdo. H4, portanto,
clara preocupagdo em se imprimir eficiéncia na gestdo das Autoridades
Portuarias.

Por fim, o artigo 19 da Lei n. 12.815/2013 dispde que as dreas nio
afetas as operagdes portudrias — também conhecidas como 4areas nédo
operacionais — poderio ser objeto de exploragio direta ou indireta pela
administragio do porto, observado, por evidente, o disposto no Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento do Porto. Deve-se notar que a exploragio
indireta das dreas néo operacionais devera obedecer as normas de licitago.
De acordo com o artigo 25, paragrafo tnico, do Decreto n. 8.033/2013, a
Administragdo do Porto deverd submeter a proposta de exploragéo indireta
a aprovagio do Poder Concedente.

A SEP/PR disciplinou a exploragéo direta e indireta de dreas nio
afetas as operagdes portudrias por meio da Portaria SEP/PR n. 409/2014.
De acordo com o artigo 2° desse diploma, “4reas ndo afetas as operagdes
portudrias aquelas destinadas a atividades diversas da movimentagdo de
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passageiros e da movimentagdo ou armazenagem de mercadorias [...],
incluindo as de cardter cultural, social, recreativo, comercial e industrial”.

A exploragio indireta pode se dar por meio de autorizago de uso,
a titulo precario, para realizagiio de eventos de curta duragio; cessio
nio onerosa, para que entidades da Administragio Publica exer¢cam
suas competéncias vinculadas as atividades portudrias; e cessdo onerosa,
celebrada mediante contrato de até 20 anos, precedida de licitagio, para a
realizagio de atividades econémicas por prazo superior a 90 dias.

A Resolugdo Antaq n. 2.240, de 4 de outubro de 2011, prevé
a possibilidade de a administragdo do porto celebrar contrato de uso
tempordrio, contrato de passagem e contrato de transigao.

O artigo 36 dispde que a administragdo do porto podera celebrar
contrato de uso tempordrio de dreas e instalagdbes portudrias com o
interessado em explorar a movimentagdo de cargas nio consolidadas no
porto ou com detentor de titularidade de contrato para atendimento de
plataformas off$hore. O prazo do contrato é de 18 meses, prorrogavel por
mais 18 meses. Excepcionalmente, hé a possibilidade de fixagéo de prazo de
vigéncia maximo de 60 meses se for comprovada a celebragio de contrato
privado que justifique a necessidade de ocupagdo de drea portuéria. Esse
contrato nio confere direito de exclusividade sobre as dreas ou instalacoes
portudrias, e os investimentos realizados pelo interessado podem ser
levantados ao final do contrato, ndo gerando direito a indenizagdo em
qualquer hipétese. Essa modalidade contratual foi analisada pelo TCU e
sua legalidade foi confirmada pelo Acérdao n. 1.514/2013-TCU-Plenério.

O artigo 48 da Resolugdo n. 2.240/2011 prevé a possibilidade de
celebragdo de contrato de passagem dentro da drea do porto organizado. A
gestdo desse contrato é de responsabilidade da Administragio do Porto, a
quem compete arbitrar os conflitos entre o beneficidrio da passagem e os
titulares dos iméveis gravados com o 6nus, com possibilidade de recurso
para a Antaq.

Por fim, o artigo 35, § 1°, da mesma Resolugio prevé a possibilidade
de a Administragdo do Porto celebrar contratos de transi¢io para manter a
exploragdo de arrendamentos portudrios no perfodo compreendido entre o
final do contrato de arrendamento e a celebragio de novo contrato advindo
de licitagdo. O entendimento prevalente na SEP/PR e na Antaq é que o
contrato de transi¢do ndo é um contrato de arrendamento propriamente
dito, por ndo pressupor a realizagio de investimentos amortizaveis, e,
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por isso, pode ser celebrado diretamente pela Autoridade Portuaria, com
a autorizagio da Antaq, sem a participa¢iio do Poder Concedente.

3.5 Os Arrendatérios

Os terrenos localizados dentro dos portos organizados sdo
explorados mediante contratos de arrendamento firmados por até 25
anos, prorrogaveis por até igual periodo, sempre precedidos de licitagdo.
O contrato de arrendamento é espécie de contrato de uso de bem publico,
com o acréscimo de autorizagdo para a pratica de atividade dentro do porto
organizado (armazenamento e movimentagio de cargas e/ou passageiros).

As licitagdes dos contratos de arrendamento utilizardo como critérios
para julgamento, de forma isolada ou combinada, a maior capacidade de
movimentagio, a menor tarifa ou o menor tempo de movimentagio de
carga, e seguirdo o formato de leildo, nos termos do artigo 6° da Lei n.
12.815/2018.

Assim, em vez de se privilegiar a arrecadacdo de recursos por
meio da competigdo no leildo pelo valor da outorga, que era o enfoque da
revogada Lei n. 8.630/1993, o modelo da Lei n. 12.815/2013 optou pela
busca da eficiéncia na operagio e pela modicidade de tarifas e de pregos.

Os leildes devem ser promovidos pela Antaq, conforme as diretrizes
tragadas pelo Poder Concedente, que, no caso, é a SEP/PR. Os leildes
devem ser precedidos de estudos de viabilidade, que podem ser elaborados
diretamente pelo Poder Concedente ou por pessoas juridicas expressamente
autorizadas para fazé-lo. Caso os estudos sejam utilizados para o leildo,
assegurar-se-a o ressarcimento dos dispéndios correspondentes pelo
vencedor. Em ambos os casos, os estudos de viabilidade devem obedecer
as diretrizes do planejamento do setor portudrio.

Anteriormente a celebragio do contrato de arrendamento, devera
haver consulta a autoridade aduaneira e ao poder ptiblico municipal, assim
como emissdo do termo de referéncia para os estudos ambientais.

Entre outras, sio cldusulas essenciais aos contratos de arrendamento
as que prevejam (i) os critérios definidores da qualidade da atividade
prestada, (ii) os investimentos de responsabilidade do contratado e (iii) o
valor do contrato, as tarifas praticadas e os critérios e procedimentos de
revisdo e reajuste.
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A clausula com os critérios da qualidade da atividade prestada
¢ importante para se garantir pressdo pelo aumento da eficiéncia do
arrendatario, o qual poderd ser penalizado em casos de nio alcance das
metas estabelecidas.

Os investimentos de responsabilidade do arrendatario, por
integrarem o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, devem se
encontrar detalhados. Alids, investimentos nio previstos nos contratos
de arrendamento ensejardo revisdo para se resguardar o equilibrio.

No modelo de arrendamento elaborado pela SEP/PR para os Blocos
1, 2, 3 e 4 dos Leildes de Portos, apenas havera a fixacgdo de tarifa teto
para aqueles arrendamentos que nio se encontrarem sujeitos a pressdo
competitiva. No entanto, no Acérddo n. 8.661/2018-TCU-Plenério, o
TCU entendeu que ndo havia estudos que demonstrassem competigio
suficiente para manter os pregos portudrios préximos dos custos marginais.
Posteriormente, o TCU acolheu as justificativas e estudos apresentados pela
SEP/PR e Antaq e, no Acérdio n. 1.555/2014-TCU-Plenério, considerou-
se aceitdvel a modelagem apresentada.

Além da opgédo de realizar licitagdo, o Poder Concedente pode
escolher prorrogar os contratos de arrendamento firmados na vigéncia
da Lei n. 8.630/1993, inclusive antecipadamente.

A prorrogacdo antecipada foi criada pelo artigo 57, § 1°, da Lei
n. 12.815/2013, que estabelece como requisito a aceitagdo da obrigagdo
de realizar imediatamente investimentos ndo previstos no contrato de
arrendamento original.

A prorrogacdo antecipada foi regulamentada pela Portaria SEP/
PR n. 849/2014, que definiu os papéis de todos os atores envolvidos. Pela
aludida Portaria, compete a Antaq analisar criticamente os estudos de
viabilidade, bem como aprové-los. A aprovagio do plano de investimentos
e a decisdo sobre a prorrogagio antecipada sdo atribui¢do da SEP/PR.

O Terminal da Libra — RJ, localizado no Porto do Rio de Janeiro,
foi o primeiro contrato de arrendamento a ter a prorrogago antecipada
realizada, quando ainda nio existia previsdo legal nesse sentido. Com
efeito, em 2011, a Antaq autorizou a realizagio de investimentos em
torno de 500 milhdes de reais, o que resultou na dilatagdo do prazo
por mais 25 anos (até 2048) de modo a possibilitar a amortizagido do
capital investido.
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Por fim, uma excegfo a licitagéio de 4drea operacional dentro do porto
organizado se encontra no artigo 6° § 6°, da Lei n. 12.815/20183, que prevé
a possibilidade de expansdo da drea arrendada para area contigua, desde
que a medida traga comprovadamente eficiéncia na operagdo portuaria. O
artigo 24, caput, do Decreto n. 8.033/2013 dispde que a expansdo apenas
serd permitida “quando comprovada a inviabilidade técnica, operacional e
econdmica de realizagio de licitagdo de novo arrendamento”. Em razio de
impactar positivamente o desempenho do arrendatério, a expanséo deverd
ensejar a revisdo dos pardmetros contratuais, de forma a incorporar ao
contrato os ganhos de eficiéncia e manter o equilibrio inicial, conforme
impde o pardgrafo tinico desse mesmo artigo.

3.6 O Operador Portuario

O operador portudrio é a pessoa juridica pré-qualificada perante
a Autoridade Portudria, conforme as normas estabelecidas pelo Poder
Concedente, para realizar a movimentagio de cargas ou passageiros. O
arrendatario pode optar pré-qualificar-se como operador portudrio ou
contratar operador portudrio independente para realizar a movimentagédo
de carga ou de passageiros.

O operador portudrio é responsavel pelos danos causados a
administragio do porto, ao proprietario ou consignatéario das mercadorias e
ao armador, conforme previsdo expressa do artigo 26 da Lei n. 12.815/20183.

Apesar de ndo possuir titulo de outorga expedido pela Antaq ou
pela SEP/PR, o operador portuério se encontra submetido as normas
editadas pela Antaq, conforme previsio do artigo 27 da Lei n. 12.815/2013.

A partir de representacdo, o TCU analisou a regularidade da
contratagdo de operador portuario como requisito de qualificagio técnica do
arrendatario. Por meio do Acérdio n. 1.532/2014-TCU-Plenério, o Tribunal
considerou regular essa sistematica, porém determinou a inclusdo de clausula
para prever a solidariedade entre o operador portuario e o arrendatrio no caso
dos eventos descritos no artigo 26, incisos I, II e I1I, da Lei n. 12.815/2013.

4 PORTOS PRIVADOS

Os portos privados sdo aqueles localizados fora da area do porto
organizado, explorados pelos particulares para fins de movimentagéo de
passageiros ou movimentagio e armazenagem de mercadorias, mediante
autorizagio da Unido.



174 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 14, n. 03, p. 153-182, jul./set. 2015

A Lei n. 12.815/2018 previu como modalidades de instalagdes
portudrias privadas os terminais de uso privado, a esta¢do de transbordo
de carga, a instalagdo portudria publica de pequeno porte e instalago
portudria de turismo. Ainda na vigéncia da Lei n. 8.630/1993, os portos
privados poderiam ter uso exclusivo (movimentagdo de carga prépria),
misto (movimentagdo de carga prépria e de terceiros) ou de turismo
(movimentagdo de passageiros). O novo marco regulatério manteve a
figura do porto privado, porém sem restrigdo quanto a titularidade da
carga. Assim, torna-se irrelevante o fato de a carga ser de propriedade
do titular do terminal ou de terceiros.

Segundo o novo diploma, os portos privados sio objeto de autorizagao,
formalizado mediante a assinatura de contrato de adesdo, com prazo de
vigéncia de 25 anos, prorrogével por perifodos sucessivos e desde que a
atividade portudria seja mantida e o autorizado promova os investimentos
necessarios para a expansfo e modernizagdo das instalagdes portudrias.
Quanto ao sujeito, deve ser pessoa juridica que demonstre capacidade para
o desempenho da atividade, por sua conta e risco.

Por terem a caracteristica de essential facility, os portos privados sdo
obrigados a fornecer acesso a qualquer interessado, mediante pagamento
de remuneragéo ao titular da autorizagdo. Cabe a ANTAQ disciplinar as
condi¢des de acesso por terceiros.

A respeito das autorizagdes a que se refere o artigo 8° da Lei n.
12.815/20183, estas nio se confundem com a autorizagio tradicional de
Direito Administrativo, licengas (de carater precério) por meio das quais
a Administragdo Publica controlava a atividade privada. A autorizagio
tratada na legislagdo de portos amolda-se ao instituto da autorizagio
que, sob influéncia da incorporagéo dos conceitos de “servigo de interesse
econdmico geral” do direito europeu e das public utilities do direito norte-
americano, disciplina a exploragéo de atividades econdmicas de relevante
interesse publico.

Tais autorizagdes dirigidas a execugdo de atividades de competéncia
da Unido sdo constitutivas, pois obrigam e disciplinam a forma como devem
ser desenvolvidas. A exemplo dessa disciplina, o artigo 26, §1° do Decreto n.
8.088/2018 determina que o inicio da operagéo da instalagfio portudria devera
ocorrer no prazo de trés anos, contados da celebragdo do contrato de adesio.

Ademais, essas autorizagdes estabelecem um vinculo permanente
com a Administragdo e podem ser constantemente adaptadas a regulagao
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setorial. Neste sentido, o artigo 47 da Lei n. 10.233/2001 dispde que a empresa
autorizada ndo terd direito adquirido a permanéncia das condigdes vigentes
quando da outorga da autorizagdo ou do inicio das atividades, devendo observar
as novas condigdes impostas por lei e pela regulamentacio. Esta adaptabilidade
dos vinculos administrativos, inclusive, j estd consagrada pelo Supremo Tribunal
Federal, que reconhece a inexisténcia de direito adquirido a regime juridico.

A respeito da regulagio setorial sobre os portos privados cita-se a
Resolugdo Antaq n. 3.290, de 13 de fevereiro de 2014, que dispde sobre o
procedimento para a obtengdo da autorizagio, a construgio exploragio de
instalagdes portudrias privadas. As Resolugdes Antaq n. 3.259, de 30 de janeiro
de 2014, e n. 8.274, de 6 de fevereiro de 2014, dispdem, respectivamente,
sobre o procedimento de fiscalizagio e as infragdes administrativas e a que
estdo sujeitos os autorizatarios e demais agentes regulados.

Quanto a competéncia para outorga, se no marco legal anterior era
a prépria Antaq quem emitia os titulos autorizativos, a Lei n. 12.815/2018
atribuiu-a ao Poder Concedente, representado pela SEP/PR. Quanto as
demais competéncias da Antaq, remanescem na Lei n. 10.233/2001 a
competéncia para a regulacdo e fiscalizagdo de tais atividades, como a
adogdo de medidas para assegurar o cumprimento dos cronogramas de
investimento, exigir garantias e aplicar sangdes.

A constitui¢do dos portos privados é necessariamente precedida de
chamada ou antincio publico, e, quando for o caso, de processo seletivo.
A chamada publica se diferencia do antincio ptblico pelo fato de que na
primeira a iniciativa da implantagdo da instalagéo portudria é do Poder
Concedente, enquanto que no antincio publico a iniciativa é do particular,
mediante requerimento apresentado a Antaq.

Tanto em um como em outro caso, o interessado devera apresentar
titulo de propriedade, inscrigio de ocupagdo, certiddo de aforamento, cessdo
de direito real ou outro instrumento juridico que assegure o direito de uso e
fruigdo do respectivo terreno e, ainda, o memorial descritivo das instalagdes.

Os procedimentos de consulta publica e antncio publico serdo
divulgados pela Antaq por meio de um instrumento convocatério com
prazo de 30 dias com a finalidade de identificar a existéncia de outros
interessados na obtengio de autorizagdo de instalagfo portuaria na mesma
regido e com caracterfsticas semelhantes. O instrumento convocatério
indicard a regido geogratica na qual serd implantada a instalagdo portudria,
o perfil e a estimativa de movimentagéo das cargas.
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Uma vez sendo apresentadas as propostas, a Antaq elaboraré lista de
habilitago preliminar e a remetera ao Poder Concedente, que as analisaré a
partir da viabilidade locacional (avaliagdo técnica acerca da compatibilidade
da instalag@o de mais de uma instalagfio portudria com o mesmo perfil de
carga) e da adequagéo as diretrizes do planejamento portudrio para a regio.

Caso o processo de chamada ou antincio publico seja concluido com a
participagdo de um tnico interessado, ou havendo mais de um interessado e a
possibilidade de implantago concomitante de todas elas, a autorizagio podera
ser expedida diretamente. Em havendo varias propostas e nio sendo possivel
fisicamente a implantagéo concomitante de todas elas, o Decreto 8.033/2013
permite que a Antaq defina os critérios de julgamento a serem utilizados no
processo seletivo e conceda o prazo de trinta dias para que os interessados
reformulem suas propostas, para adapta-las a participagio no processo seletivo.

Se a inviabilidade locacional persistir apés a reformulagdo das
propostas, serd promovido processo seletivo publico, o qual utilizara, como
critério de julgamento, de forma isolada ou combinada, a maior capacidade
de movimentagio, a menor tarifa ou o menor tempo de movimentagio de
carga, e demais critérios previstos no instrumento convocatorio.

Uma vez encerrada a chamada ou antdncio ptblicos ou o processo
seletivo, os interessados devem apresentar a Antaq, no prazo de 90 dias a
contar da publicagdo da decisdo, (1) a comprovagdo de consulta a autoridade
aduaneira, ao poder ptblico municipal e o termo de referéncia ambiental;
(ii) garantias de execugdo, quando exigidos pela Antaq; (iii) documentagao
de regularidade perante as fazendas Federal, Estadual e Municipal e do
FGTS; e (iv) parecer favoravel da autoridade maritima.

Ap6s finalizados os procedimentos instrutérios, a Antaq enviaré a
documentagio 8 SEP/PR para que, no prazo de quinze dias, analise e delibere
acerca do resultado do processo e sobre a celebragdo do contrato de ades3o.

O contrato de adesio conterd as mesmas clausulas essenciais dos
contratos de concessdo e arrendamento, previstas no artigo 5° da Lei n°
12.815/20138, a excegio das cldusulas referentes ao valor do contrato, as
tarifas praticadas e respectivos critérios de revisio e reajuste (inciso I'V)
e a reversdo dos bens (inciso VIII).

O inicio da operagio da instalagdo portudria é condicionado a emissdo
de Termo de Liberagio e Operagdo pela Antaq, uma vez atendidos os
requisitos previstos no artigo 27 da Resolugdo Antaq n. 3290/2014.
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Os termos de autorizagiio e os contratos de adesdo preexistentes
a Lei n. 12.815/2013 devem ser adaptados ao novo marco regulatério,
independentemente de chamada piiblica ou processo seletivo. Em especial,
a adaptaciio envolve a inclusdo das clausulas essenciais dos contratos
de concessdo e arrendamento (a excegdo daquelas que versam sobre
tarifas e reversibilidade dos bens), a previsdo acerca da possibilidade de
sucessivas prorrogagoes e das competéncias fiscalizatérias da Antaq
sobre a atividade.

E dispensada a celebragio de novo contrato de adesdo para a
transferéncia de titularidade da autorizagio, desde que preservadas as
condigdes originais, e o aumento da capacidade de movimentagio ou
armazenagem que ndo ocasione a expansdo da drea. De todo modo, a
alteracdo deverd ser precedida de aprovagio do Poder Concedente. A
Portaria SEP/PR n. 110/2013 disciplinou outras hip6teses de dispensa
de emissdo de nova autorizagido e estabeleceu procedimentos para
solicitagdo de alteragdo do tipo de carga e/ou ampliagdo da area da
instalagdo portuaria.

A Antaq, no exercicio de sua competéncia normativa, excluiu do
procedimento de outorga de autorizagio as instalagdes portudrias listadas
no artigo 39 da Resolugo 3.290/2014, por considera-las fora do 4mbito de
regulacdo da Antaq. Os titulares destas instalagdes, a despeito de nio se
submeterem ao regime de autorizagio, devem requerer o seu registro junto
a Agéncia. A titulo de exemplo, estdo sujeitas a mero registro as instalagoes
localizadas em aguas jurisdicionais brasileiras, sem ligagdo com o terminal
portudrio localizado no continente, utilizado para a armazenagem e
transferéncia de petréleo, as denominadas UOTEs (Unidades Offshore
de Transferéncia e Estocagem).

5 CONSIDERAGCOES FINAIS

A analise da evolugdo do setor portudrio demonstra a clara
preocupagio do Estado brasileiro, principalmente em anos mais recentes,
com a busca da eficiéncia na prestagio das atividades envolvidas, notadamente
a partir da ampliagdo da competigdo entre agentes privados.

Em aderéncia a evolugio do setor, a Lei n. 12.815/2013 foi
editada com a finalidade de promover a (i) ampliagdo da infraestrutura e
amodernizagdo da infraestrutura portudria, (ii) o estimulo a expanséo dos
investimentos do setor privado e (iii) o aumento da movimentagio de cargas
com redugio dos custos e eliminagio de barreiras de entrada. Reforgou-
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se, ainda, a competéncia da SEP/PR para promover o planejamento do
setor portudrio, notadamente com vistas a atrair investimentos privados
e a estimular a competicgo.

Os objetivos da Lei n. 12.815/2018, para serem plenamente alcangados,
demandam o estimulo a sedimentagio da concorréncia interportudria e
intraportudria, notadamente com a participagdo dos portos privados no
mercado, agora sem qualquer restri¢do quanto a titularidade da carga.

Nesse contexto, do 6rgdo regulador, além da natural imparcialidade
e expertise técnica, exigiveis de qualquer érgéo de regulagio, deve-se
esperar comportamento ativo no acompanhamento das préticas restritivas
de mercado que possam vir a, em Gltima andlise, prejudicar o usudrio dos
servigos portudrios, e, assim, o préprio crescimento do pafs.
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RESUMO: Através do direito comparado, objetiva-se rememorar
a importéncia institucional da Justica Federal dos Estados Unidos
da América, desde a época de sua criagdo, que remonta ao préprio
inicio da Federagdo americana, inclusive com a forte contrariedade
dos antifederalistas & ideia de um ramo judicidrio independente dos
Estados, até os dias atuais, momento no qual o cendrio democrético
demonstrou que as instituigdes devem estar a servigo dos interesses do

pais e de seu povo e ndo das pessoas que a compdem.

PALAVRAS-CHAVE: Institui¢bes dos Sistemas de Justiga. Direito
Comparado. Justi¢a Federal dos Estados Unidos. Perspectiva Histérica.

ABSTRACT: The objective of this essay is remind the reader of
the institutional importance of Federal Justice in American Justice
System, through Comparative Law, since its creation, dating back
United States Federation beginnings, including the strong opposition
from non-federalist to the idea of an independent judiciary branch, up
to nowadays, moment when the democratic scenery showed that the
institutions must be in service of nation and citizens interests, not of
justice servants.

KEYWORDS: Institutions of Justice System. Comparative Law.
American Federal Justice. Historical Perspective.
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INTRODUGAO

O presente artigo tem como objetivo fazer uma analise histérica a
respeito da Justi¢a Federal de primeiro e de segundo graus dos Estados
Unidos da América, de sua implantagdo até os dias atuais, mostrando-se
inclusive as similitudes com a Justi¢a Federal brasileira (arts. 106 a 110 da
CF)". O intuito, portanto, é apenas apresentar a relevancia institucional
desse 6rgdo em um Sistema de Justi¢a bastante consolidado.

Assim, inicialmente, cabe destacar que fazer uma anélise comparativa
nem sempre é uma tarefa simples, ainda mais quando se consideram as
peculiaridades de dois sistemas juridicos diferentes, o estadunidense, da
Common Law, e o brasileiro, do Crvil Law, por exemplo.

As Institui¢des dos Sistemas de Justica brasileiras passam por
um momento de peculiar consolidagdo, em decorréncia do permissivo
democratico ap6s 1988, sendo relevante que o mundo académico nacional
avalie comparativamente outros modelos, com as criticas e ponderagdes
necessarias.

A razio de escolha do Sistema de Justi¢a Federal dos Estados Unidos
se deve ao padrdo institucional das Instituigdes dos Sistemas de Justiga
desse pais que, ap6s séculos de amplo regime democratico, constituem um
norte para ser analisado ou até mesmo seguido, ja que contextos histéricos
diferentes nem sempre permitem caminhos institucionais idénticos.

Nio se desconhece, por outro lado, as criticas langadas ao modelo
institucional americano e as tentativas, nfio raras vezes, sem sucesso,
praticadas pelos paises de economia dependente em absorvé-lo. Bruce
Ackerman, em ensaio sobre a teoria constitucional comparada da divisio
de poderes?, j4 havia questionado se o modelo estadunidense deveria servir
como pardmetro para outros pafses, questionamento que pode ser aplicado
na presente hipétese.

1 Advirta-se que o trabalho ndo enfocara o papel da Suprema Corte dos Estados Unidos da América, em
que pese se tratar de um 6érgéo da Justica Federal. O objetivo é apresentar o histérico da Justiga Federal
de primeiro e de segundo graus daquele pafs, explicando-se a sua fungio e relevancia institucional. Dessa
forma, as mengdes a Suprema Corte serdo auxiliares e ndo protagonistas do trabalho.

2 Para Bruce Ackerman, o ‘constitucionalismo democratico liberal’ nio é um conceito univoco, mas um
espago em que convergem diferentes valores, que coexistem em profunda tensdo, com cenérios diferentes
que expdem critérios institucionais existentes a diferentes situagdes de pressdo, devendo-se langar um
olhar critico sobre o regime existente, em vez de se bancar o profeta. La nueva division de poderes.

México: Fondo de Cultura Econémica, 2007. p. 18 e 507.
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De se ponderar, ainda, que o direito comparado atual ndo admite a
existéncia de direitos positivos intrinsecamente melhores que os demais,
sendo prudente que se fale apenas em direitos historicamente mais ou
menos adequados para a regulamentagédo de certas relagdes de produgio
e propriedade®.

No ponto acima, o eurocentrismo e o etnocentrismo juridico nasceram
com a imposi¢do do modelo europeu de desenvolvimento econémico a
paises sustentados por economias pré-industriais, sendo inevitavel que
se julgassem os direitos locais inadequados (inferiores) em relagdo aquele
desenvolvimento econdémico*. Com o dominio econémico e cultural dos
Estados Unidos sobre os chamados paises de economia dependente, essa
ideia etnocéntrica, antes apenas europeia, atravessou o Atlantico e se firmou
naquele pafs, o que, certamente, refletiu na compreensivel admiragio que
as Instituigdes dos Sistemas de Justica americanas irradiam sobre os
demais pafses do continente.

No entanto, as criticas acima ndo desmerecem a pertinéncia do
objeto do presente trabalho, pois os sistemas juridicos (a Common Law
estadunidense e o Crvil Law brasileiro) guardam similitudes, em especial
quando se analisa a existéncia de uma Justica Federal encarregada de
julgar determinados conflitos, o que permite tragar um paralelo, daf a
importancia do estudo do direito comparado, de utilidade para se conhecer
e aperfeigoar melhor o direito nacional, sendo, igualmente, ttil para a
compreensio do direito de outros paises ou até mesmo para se estabelecer
um regime mais apropriado para as relagdes internacionais’.

3 LOSANO, Mario G. Os grandes sistemas juridicos: introdugdo aos sistemas juridicos europeus e extra-europeus.

Sao Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 18.

4 LOSANO, Mario G. Os grandes sistemas juridicos: introdugéo aos sistemas juridicos europeus e extra-
europeus. Sio Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 18. Além disso, o mesmo autor, op. cit., p. 16-18, adverte que
“a cultura dos europeus difundia-se na esteira de seus navios mercantes e de guerra, testemunho concreto de
uma indiscutivel superioridade tecnolégica. O direito europeu tinha que ser o melhor, porque se fundamentava
naquela economia superior. Hoje, isso jé ndo é verdadeiro. O mundo multipolar e as comunicag¢des rapidissimas
obrigam a levar em conta pafses outrora legendariamente distantes. [..] O estudo dos direitos positivos a
partir de um ponto de vista empirico contribui para remover o etnocentrismo nao apenas na exegese de cada
sistema jurfdico, mas também na comparagio entre institutos provenientes de sistemas juridicos diferentes. E
muito frequente, por exemplo, negar o caréter juridico a ordenamentos normativos de sociedades primitivas
tdo-somente por compara-los ao direito existente numa sociedade evoluida. Um critério mais concreto de
avaliagfio consiste, ao contrério, em ver com quais regras certa estrutura social administra suas préprias
relagdes e em constatar até que ponto tais regras desempenham as tarefas que aquela sociedade lhes impoe:
56 assim evitam-se transferéncias gratuitas de conceitos de uma cultura para outra, como se todas fossem

homogéneas e como se uma fosse melhor que as outras”.

<N

DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 3.
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Nio bastasse isso, a analise comparada permite revelar o exagero
de preconceitos, (alids, muito comuns nos sistemas de justiga brasileiros),
mostrando-se como outras nag¢des aderiram a férmulas diferentes ou
rejeitaram outras, inclusive algumas falsamente tidas como democréticas
e adotadas pelo direito nacional®.

Nio é demasiado recordar que alguns dos problemas que afligem
os Sistemas de Justiga, sejam os da familia” anglo-sax6nica ou romano-
germanica, tém se mostrado parecidos, haja vista o movimento de
aproximacdo entre os dois sistemas®, sendo de suma importancia a analise da
posicdo dos tribunais para aqueles que tentam compreender adequadamente
as institui¢des constitucionais de determinado pafs, como o caso dos
Estados Unidos, no qual a presenga de uma Corte Suprema federal faz
girar todo o sistema constitucional®.

Aliés, os paises da famfilia Civil Lawe da Common Law tiverem, no
decorrer dos séculos, diversos contatos, fruto da influéncia moral crista
e das doutrinas filoséficas em voga, que puseram em evidéncia, desde o
Renascimento, o individualismo, o liberalismo e a nogio a respeito de
direitos subjetivos'.

A Common Law conserva hoje a sua estrutura, muito diferente da
dos direitos romano-germanicas, mas o papel desempenhado pela lei
foi af aumentando e os métodos usados nos dois sistemas tendem a
aproximar-se; sobretudo a regra de direito tende, cada vez mais, a ser
concebida nos paises de Common Law como o é nos paises da familia
romano-germanica. Quanto a substancia, solugdes muito préximas,

6  DAVID, op. cit., p. 5.

7 Para René David, ibidem, p. 17, “a nogdo de ‘familia de direito’ nao corresponde a uma realidade biolégica;
recorre-se a ela unicamente para fins didéticos, valorizando as semelhangas e as diferengas que existem
entre os diferentes direitos. Sendo assim todas as classifica¢des tém seu mérito. Tudo depende do quadro

em que se coloquem e da preocupagio que, para uns e outros, seja dominante”.

8  Nesse sentido convergem os comparatistas René David, op. cit., p. 20 e 302, e Mario Losano, op. cit., p. 345.
Mario Losano, op. cit, p. 34:5, afirma que “o Common Law anglo-americano e o direito europeu continental,
que agora regem a maioria da populagio mundial, tendem a se aproximar: o Common Law esta passando
por uma extensio dos statutes e das consolidations em detrimento do puro ‘judge made law’, enquanto a
Jjurisprudéncia vai assumindo importéncia crescente em muitos paises de Civil Law. Por exemplo, naqueles
paises que tém um tribunal constitucional, o direito constitucional tende cada vez mais a ser tornar um
direito jurisprudencial”.

9  SCHWARTZ, Bernard. Direito Constitucional Americano. Rio de Janeiro: 1966. p. 160.

10 DAVID, op. cit., p. 20.
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inspiradas por uma mesma idéia de justica, sdo muitas das vezes dadas
as questdes pelo direito nas duas familias de direito'"

O comparatista René David'* chega inclusive a falar na tentagéo de
se ceder a uma idéia de “direito ocidental”, dada a existéncia de pafses em
que hio é possivel definir com certeza a qual das duas familias pertencem,
J& que tendem a tirar seus elementos da familia da tradi¢do romano-
germanica ou da anglo-americana.

Para fins de sistematizagdo o trabalho aborda, inicialmente, a
importancia que teve a Common Law na formagio do espirito pratico
dos Sistemas de Justiga dos Estados Unidos, para, em seguida, abordar o
triunfo do federalismo e a necessidade de uma jurisdi¢do federal auténoma,
que decorreu do receio que havia em se atribuir a Justiga dos Estados as
causas que envolviam o Governo Central (Unido), pois se desconfiava
que os Estados nido fossem aplicar adequadamente a legislagio federal e
a Constituigdo, finalizando-se com a abordagem a respeito da formagao
da Justica Federal americana e a sua consolidagio institucional.

1 A FUNCAO DA COMMON LAW NA FORMACAO DO ESPIRITO PRATI-
CO DOS SISTEMAS DE JUSTICA DOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

A Common Law, originéria na Inglaterra, teve como fonte principal
do direito a jurisprudéncia’ e nio a lei', sendo tida como um sistema
marcado pela continuidade histérica, fruto dos Tribunais de Westminster
(common law) e pelo Tribunal da Chancelaria (equity), ndo tendo sido
perturbada por nenhuma revolugio e nédo tendo conhecido a renovagéo
do direito romano e tampouco a renovagio da codificagdo, caracteristicas
dos direitos da familia romano-germanica (estes tltimos evidenciados por

11 DAVID, op. cit., p. 20.

12 DAVID, op. cit., p. 20. O autor d4 como exemplos a Escécia, Israel, a provincia de Quebec, no Canada, e as
Filipinas.

13 Os juristas do continente europeu eram educados no culto pela lei e admiravam os cédigos. Parecia-lhes
estranho, e quase inconveniente, ver um pafs altamente civilizado, o maior pafs comercial do mundo,
rejeitar a férmula da codifica¢do e continuar ligado a uma férmula no seu entender ultrapassada, vendo na
Jjurisprudéncia a fonte fundamental do direito. DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contemporéneo.

3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 303.

14 A lei inglesa, tradicionalmente, traria apenas corretivos e complementos aos principios que precisem de
solugdo ou retifiquem os principios estabelecidos pela jurisprudéncia. Entretanto, atualmente, deve-se
abandonar a ideia de considerar a legislagdo como fonte secundaria, jd que a mesma alcangou importéncia
semelhante a jurisprudéncia. DAVID, René, ibidem, p. 345 e 352.
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seu cardter racional e 16gico), caracterizando-se, ainda, pelas faculdades de
adaptacio, do seu permanente valor e pelas qualidades de seus juristas'.

Nesse sistema, ao contrario dos direitos codificados, houve uma
exigéncia pratica em se organizar a grande quantidade de precedentes e
de normas, exigindo que os principios fundamentais que lhe servissem
de base fossem identificados e expostos sistematicamente para orientar a
atividade prética dos juristas, o que correspondeu ao que se denominou
Jurisprudence'®.

Em seu processo evolutivo, a Common Law, inicialmente, nio se
apresentou como um sistema que visasse realizar justi¢a, mas como um
conglomerado de processos préprios para assegurar, em casos cada vez
mais numerosos, a solucdo dos litigios (remedies precede rights)", daf a sua
caracteristica pratica, o que poderia ser muito bem absorvido, em certos
aspectos, pelas Institui¢des dos Sistemas de Justiga brasileiras, fortemente
apegadas a formulas bacharelescas e burocraticas.

O aspecto utilitdrio desse sistema (Common Law) decorreu da
complexidade e da tecnicidade dos seus processos, que nio poderiam ser
compreendidos sendo pela experiéncia, o que pouco teria contribuido uma
formagdo universitaria, baseada no direito romano, que ndo permitiria
solucionar um simples caso, o que explica o fato de na Inglaterra, juristas
e juizes, continuarem, até hoje, a ser formados essencialmente pela pratica,
diferentemente dos pafses do continente europeu'®.

15 O sistema dos direitos roménicos ¢ um sistema relativamente racional e 16gico, porque foi ordenado,
considerando as regras substantivas, gragas a obra das universidades e do legislador. Subsistem nele, sem
sombra de diivida, numerosas contradi¢des e anomalias devidas a histéria ou que se explicam por consideragdes
de ordem pritica. Os direitos da familia romano-germanica estdo longe de uma ordenagao puramente l6gica
mas realizou-se um grande esfor¢o nesse sentido para simplificar o seu conhecimento. O direito inglés, pelo
contrdrio, foi ordenado, sem qualquer preocupagdo 16gica, nos quadros que eram impostos pelo processo;
s6 numa época recente — nos tltimos cem anos -, tendo sido abolido o antigo sistema de processo, a ciéncia
do direito pode esforgar-se no sentido de racionalizar estes quadros. DAVID, René, ibidem, p. 306.

16 LOSANO, Mario. Os grandes sistemas juridicos: introdugdo aos sistemas juridicos europeus e extra-europeus. Sao

Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 553.

17 DAVID, op. cit., p. 289-290.

18 O processo inglés ndo se opunha somente a influéncia do direito romano; a sua complexidade desencorajava
os juristas a irem receber nas universidades uma aprendizagem de principios, que ndo lhes serviria para
nada na pritica. Os juristas ingleses nunca foram formados pelas universidades, e, ainda hoje, quando é
obrigatéria uma licenciatura para se tornar advogado ou solicitor, esta licenciatura pode ser outra que nio
em direito. DAVID, René, op. cit., p. 307.
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E bem verdade, no entanto, que, modernamente, principalmente ap6s
a experimentagdo do Welfare-State, a Common Law teve que se adaptar as
transformagoes, aproximando-se da elaboragéo legislativa e doutrinéria
do direito®.

Ja nos Estados Unidos, o direito inglés teve influéncia fundamental,
mesmo apos a separagido da Coroa inglesa, em 1775, pois as treze colonias,
conquanto independentes, continuaram a ter um uma Common Law de
cunho feudal na aplicagéio do direito privado. No entanto, as coldnias
assumiram uma estrutura constitucional fundamentada no federalismo
e na rigida separacdo de fungdes estatais, com diferencas profundas do
modelo praticado na Gra-Bretanha, como as prerrogativas de cada Estado
de ter duas ordens de tribunais, um para os problemas estaduais e outra
para os federais®. E a razdo disso nédo foi em vdo, como se vera adiante.

Nio se pense que o advento da Common Law nos Estados Unidos
esteve imune a assédios de outros sistemas. A Common Law, gragas a
lingua e ao povoamento predominantemente inglés, acabou triunfando
nos Estados Unidos. Contudo, a partir da Independéncia em 1776, a
mesma adquiriu originalidade®, decorrente principalmente da existéncia
do federalismo, no qual a dualidade na distribuigdo das competéncias
fara surgir uma nova espécie de jurisdigdo: a federal, objeto deste estudo.

Retomando ao ponto inicial, praticidade das Instituigdes dos Sistemas
de Justica estadunidenses, é de se lembrar que esse espirito utilitario refletiu
na Constituigdo, preocupada, eminentemente, com questdes constitutivas,
distinguindo aquele pafs dos demais ndo por uma ideologia dominante,
mas por um processo de governo, em que a Constituigdo deve prescrever

22

processos legitimos e néo resultados legitimos®.

Ronald Dworkin®®, ao criticar as teorias da decisdo judicial, adverte
que essas concepgoes de Common Law veem as regras do direito costumeiro
como vagas, as quais devem ser interpretadas antes de se poder aplica-las

19 DAVID, op. cit., p. 300-302.

20 LOSANO, op. cit., p. 34:5.

21 Odireito, nos Estados Unidos como na Inglaterra, é concebido essencialmente como um direito jurisprudencial,
fundado antes de tudo sobre os precedentes e a razdo. As leis e regulamentos sdo observados, segundo a

tradigdo, como complementos ou corretivos de um corpo de direito que lhes preexiste, o sistema da common

law. DAVID, René, op. cit., p. 368.

22 ELY, John Hart. Democracia e desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2010. p. 134.

23 Levando os direitos a sério. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 128-129.
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a casos novos, devendo os juizes criar um novo direito, como se fossem
delegados do Legislativo, promulgando-se lei que, na concepgdo dos
magistrados, os legisladores promulgariam caso estivessem diante de
determinado caso. Assim, para Ronald Dworkin, “os juizes ndo deveriam
ser e ndo sdo legisladores delegados, e é enganoso o conhecido pressuposto
de que eles estdo legislando quando vdo além de decisdes politicas ja
tomadas por outras pessoas”.

Essa suposta delegacédo legislativa acabou levando os juizes
americanos, em diversos momentos histéricos, ora mais ou menos
atuantes, ao ativismo, pois ao tempo em que sustentavam que os tribunais
deveriam aceitar a orientagio das chamadas clausulas constitucionais vagas,
desenvolveram principios de legalidade e igualdade, os quais poderiam
ser renovados continuamente conforme a posi¢do moral da magistratura
ao julgar os atos do Legislativo e do Executivo®*.

Para Bruce Ackerman?’, a Constitui¢io estadunidense leva as
institui¢des normais a agirem com prudéncia, ndo defendendo a sua
autoridade a qualquer preco; elas sdo explicitamente convidadas a trabalhar
arduamente em uma parceria com as institui¢des nao-convencionais
que representam o povo. No entanto, se as instituigdes usuais podem
ceder as reinvindicagdes populares dos ativistas revoluciondrios em um
momento anémalo, elas continuam a desempenhar um papel estabilizador
essencial, sustentando uma continuidade constitucional significativa
mesmo em momento de ruptura institucional radical. Ndo é em vio que
os estadunidenses conseguiram transformar momentos de crises intensa
em triunfos democraticos de criatividade constitucional.

Nessa perspectiva, parece residir, aqui, um dos grandes ensinamentos
do cenério institucional americano, que absorveu o que havia de melhor do
espirito pratico da Common Law, o que permitiu, em diversos momentos
histéricos de tensio, a superagdo das crises institucionais.

2 O TRIUNFO DO FEDERALISMO E A NECESSIDADE DE UMA JURIS-
DICAO FEDERAL

Os Estados Unidos, no momento 1nicial de seu federalismo,
enfrentaram forte resisténcia ao governo central e fraco da Unido, em
oposi¢do ao poderio dos Estados. A pouca simpatia de determinados Estados

24 DWORKIN, op. cit., p. 215.

25 Transformagdo do direito constitucional: nds, o povo soberano. Belo Horizonte: Del Rey, 2008. p. 110.
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pela Unido se aliava a uma atitude quase generalizada de hostilidade em
relagdo ao governo®, daf a razdo da Unido se resguardar em relagdo ao
julgamento das causas nas quais tivesse interesse direto*, a fim de proteger
a infante federagio.

O que fazer para sufocar os descontentamentos e manter a
imparcialidade nas causas que envolvessem os interesses da Unido? A
for¢a moral dos tribunais foi uma estratégia perspicaz. Para Alexis de
Tocqueville*, os governos, em geral, dispdem de apenas dois meios de
vencer as resisténcias dos governados: a for¢a material que acham em si
mesmos e a forga moral que lhe emprestam as decisdes dos tribunais, j4 que
o grande objetivo da ideia de justiga seria substituir a ideia de violéncia pela
nogdo de direito, situando intermedidrios (magistratura) entre o governo
e o uso da for¢a material. O profeta da democracia prossegue dizendo que:

E uma coisa surpreendente o poder de opinido atribuido, em geral,
pelos homens, a intervengdo dos tribunais. Esse poder é tdo grande
que ainda se prende as formas judicidrias quando a substancia nio
mais existe; d4 & sombra um corpo. A for¢a moral de que os tribunais
sdo revestidos torna o emprego da for¢a material infinitamente mais
raro, substituindo-se a ela na maior parte dos casos; e, quando afinal
é necessério que esta Ultima entre em agfio, ela dobra o seu poder
juntando-se a ele®.

No caso dos Estados Unidos, no momento de sua formagio, havia
a necessidade do Governo da Unido desejar mais do que outro obter o
apoio da justiga, pois ele era tido, pela sua natureza, como fragil, sendo
mais fécil se organizar uma resisténcia dos Estados contra o mesmo. Para
tanto, Alexis de Tocqueville®® dizia que:

Para fazer os cidaddos obedecerem as leis ou repelir as agressdes de que
seriam alvo, tinha pois a Unido particular necessidade dos tribunais.
Mas, de que tribunais devia ela servir-se? Cada Estado tinha ja o

26 RODRIGUES, Léda Boechat. 4 Corte Suprema e o Direito Constitucional Americano. 2. ed. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 1992. p. 32.

27 RODRIGUES, Léda Boechat. 4 Corte Suprema e o Direito Constitucional Americano. 2. ed. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 1992. p. 32. A mesma autora, op. cit., p. 77-80, descreve a evolugdo histérica da
Jjurisdi¢éo dos Tribunais Federais.

28 TOCQUEVILLE, Alexis de. 4 democracia na América. 2. ed. Belo Horizonte/Sao Paulo: Itatiaia/Edusp,
1987. p. 110.

29 TOCQUEVILLE, p. 110.

30 Ibidem, p. 111.
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poder judiciario organizado no seu seio. Seria necessdrio recorrer
aos seus tribunais? Seria necessario criar uma justica federal? E ficil
provar que a Unido nio podia adaptar ao seu uso o poder judicidrio
estabelecido nos Estados. Importa, sem divida, a seguranga de cada
um, e a liberdade de todos, que o poder judicidrio seja separado de
todos os demais; mas ndo é menos necessdrio a existéncia nacional
que os diferentes poderes do Estado tenham a mesma origem, sigam
os mesmos principios e ajam dentro da mesma esfera; numa palavra,
que sejam correlativos e homogéneos. [...]

Os americanos formam apenas um povo, em relagdo ao seu governo
tederal; mas, no meio desse povo, deixaram-se subsistir corpos politicos
dependentes do governo nacional em alguns pontos, independentes em
todos os demais, que tém a sua origem particular, as suas doutrinas
préprias ou os seus meios essenciais de agir. Confiar a execugio das
leis da Unifo a tribunais instituidos por esses corpos politicos era dar
a nagdo juizes estrangeiros. Mas ainda, cada Estado ndo é apenas um
estranho em relagfio a Unifo, é ainda um adversério de todos os dias,
pois a soberania da Unifo nio poderia perder sendo em proveito da
soberania dos Estados.

Fazendo aplicar as leis da Unio pelos tribunais dos Estados particulares,
entregava-se, pois, a na¢do, ndo sé ajuizes exteriores, mas ainda a
juizes parciais. Alids, ndo era apenas o seu carater que tornava os
tribunais dos Estados incapazes de servir a uma finalidade nacional;
era sobretudo o seu nimero. [..]

Por isso, concordaram os legisladores da América em criar um poder
Jjudiciario federal, para aplicar as leis da Unido e decidir certas questdes
de interesse geral, que fossem de antemio definidas com cuidado. Todo
o poder judicirio da Unido foi concentrado num sé tribunal, chamado
Suprema Corte dos Estados Unidos. Mas, para facilitar o andamento
das questoes, acrescentaram-se a ele tribunais inferiores, encarregados
de julgar soberanamente as causas pouco importantes ou de estatuir,
em primeira instancia, em questdes mais graves.

Sobre a criagdo dos tribunais federais, Alexis de Tocqueville”
recorda que ndo se podia atribuir tal privilégio as diversas cortes dos
Estados, pois isso representaria, em verdade, a destruigfio da soberania
constitucional da Unido por meio de um instrumento normativo inferior

31 TOCQUEVILLE, 112-113.



194 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 14, n. 03, p. 183-208, jul./set. 2015

(lei), soberania que ja havia sido entregue pelos Estados particulares
quando abdicaram da porg¢do de independéncia. Assim, ao permitir que
se criassem tribunais federais, desejou-se tirar dos Estados o direito de
resolver, cada qual a sua maneira, questdes de interesse nacional para se
formar um corpo de jurisprudéncia uniforme para a interpretaco das leis
da Unido. Os federalistas®®, por exemplo, lecionavam que:

Por outra parte, muitas razdes se opdem, no meu entender, a que se
faga uma disposigiio precisa em favor dos tribunais dos Estados. Nao
é facil prever até que ponto prejuizos de localidade podem fazer os
tribunais locais pouco préprios para exercitar a jurisdigdo nacional;
mas o que ndo é dificil de ver é que os tribunais constituidos como os
de certos Estados séo absolutamente impréprios para esse fim. Juizes
revogéveis a vontade, ou anuais, ndo podem ser assaz independentes
para que deles se possa esperar a rigorosa execugio das leis nacionais
e, pelo menos, se lhes desse a competéncia em primeira instincia,
seria necessario deixar ao direito de apelagdo maior latitude possivel.

Ja entre 1895 a 1937, a economia dos Estados Unidos comegou a
passar do plano local para o plano nacional, sendo impossivel controlar
certas consequéncias, dentre as quais a extensio do controle da Unifo
sobre matérias até entéo sujeitas ao controle dos Estados™, o que aumentou
os conflitos envolvendo os interesses da Unido, que foram repercutir no
Judiciario.

Apés a I Guerra Mundial, “o governo controla os pregos, as estradas
de ferro, as linhas telefonicas e telegréficas, o comércio maritimo, as
habitagdes e o trabalho; implanta o racionamento de certos alimentos e
de combustiveis e torna-se o maior empregador do pafs. A concentragio
de poderes no Presidente é acompanhada de consideravel alargamento
da autoridade federal™*.

Portanto, a finalidade fundamental da Justi¢a Federal foi o de
assegurar a interpretagio correta e a observancia do fiel cumprimento das
leis federais e da Constituigdo, a fim de evitar a possibilidade de parcialidade

32 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Belo Horizonte: Editora Lider,
2008. p. 477.

33 RODRIGUES, op. cit., p. 126.
34 RODRIGUES, op. cit., p. 126.
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pelos Estados, inclusive de causas envolvendo seus préprios cidaddos que,
eventualmente, estivessem litigando com cidaddos de outros Estados™.

Todos esses fatores contribuiram para a criagio e consolidagio da
Justiga Federal dos Estados Unidos, como um dos érgdos mais fortes no
cendrio institucional daquele pafs.

3A FORMAQAO DA JUSTICA FEDERAL AMERICANA E A SUA CONSO-
LIDAQAO INSTITUCIONAL

O governo de acordo com o consentimento da maioria dos governados
é tido como o cerne do sistema norte-americano, sendo uma tarefa 4rdua
amaneira de se proteger as minorias da tirania das maiorias sem incorrer
em contradi¢do com o principio da governanga majoritaria®.

A formagdo da Justica Federal americana, dessa forma, parece
ser um reflexo claro do pensamento de protegio das minorias e de
consequente protecdo dos idedrios dos teéricos federalistas, ao buscarem
os beneficios que um governo mais efetivo’” e enérgico poderia trazer, ja
que pequenas republicas seriam vulneréveis® e poderiam se comportar
como provincias, ter disputas entre si ou ser absorvidas por nagdes mais
fortes®. Os federalistas defendiam que:

@
<

CORWIN, Edward S. 4 Constituigio norte-americana e seu significado atual. Rio de Janeiro: Zahar Editores,
s/d. p. 188.

36 “Nosso pafs é feito de minorias e, por isso mesmo, nosso sistema depende da capacidade e da disposi¢io dos
diferentes grupos para compreender os interesses coincidentes eu podem uni-los para formar uma maioria em
relagdo a determinada questo; o preconceito pode nos tornar cegos aos interesses coincidentes que de fato
existem”. ELY, John Hart. Democracia e desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade.
Sido Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 12 e 204.

37 “A necessidade de submeter os tribunais da Unido as causas que ndo podem ser imparcialmente decididas
pelos Estados falam por si mesma. Ninguém pode ser juiz em causa prépria ou em causa em cuja decisio
possa ter 0 mais pequeno interesse; isso basta para que deva ser atribuida aos tribunais federais a decisdo das
contestagdes entre os diferentes Estados e os seus cidadios, assim como a de certas causas entre cidadios do
mesmo Estado, como reclamagdes das mesmas terras concedidas por diferentes Estados em consequéncia de
pretensdes contrérias sobre limites”. HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, op. cit., p. 470.

38 “O mais provével de tudo é que na América, do mesmo modo que na Europa, na¢des vizinhas, inspiradas
por interesses opostos e por paixdes inimigas, abracem partidos diferentes. Enganadas pela distancia que
as separa da Europa, serd mais natural que se receiem mutuamente uma das outras, do que temerem nagdes
distantes, e por isso mesmo é mais de se esperar que formem alianga com os estrangeiros, para se defenderem
contra os inimigos da porta, do que brigar entre si para se defenderem contra os primeiros”. HAMILTON,
Alexander; MADISON, James; JAY, John, op. cit., p. 34

39 KETCHAM, Ralph. Escritos antifederalistas. Barcelona: Hacer, 1996. p. 25.
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De muitos outros nos tem dado conhecimento a nossa experiéncia
passada; falo das leis fraudulentas que foram feitas por grande nimero
dos nossos Estados; e ainda que a Constitui¢do proposta oponha
obstédculos a que se repitam as circunstincias que a ocasionaram,
sempre é de temer que o mesmo espirito se reproduza com outras
formas que ndo se podem prever nem prevenir. Tudo o que pode
alterar a harmonia entre os Estados deve ser submetido a vigilancia
da autoridade federal*.

Por outro lado, os antifederalistas viam nos idearios federalistas de
crescimento do comércio e do prestigio internacional apenas uma ambigdo
de alguns homens por um “império esplendoroso” em que o povo se veria
afogado por impostos, o servigo militar obrigatério, dentre outras coisas™.

As 13 colodnias, até a Guerra da Independéncia, tinham vivido de
modo quase inteiramente independente uma das outras, e no tinham
entre si, por assim dizer, nada de comum: nem no que respeita a sua
origem, nem ao seu povoamento, nem as suas convicgdes religiosas,
nem a sua estrutura e aos seus interesses econdmicos. Nio existia entre
elas nenhum elo politico, independentemente do seu elo comum com a
metrépole, nenhuma instituigdo comum as reunia antes da Revolugdo™.

Em relagio a existéncia de uma Justica da Unifo, dissociada da dos
Estados, os antifederalistas diziam, também, que ela seria outra forma de
submeter o povo a leis duras e arbitrarias, pois consideravam que nenhum
governo que atuasse sobre um territdrio tdo vasto como o dos Estados
Unidos poderia ser controlado pelo povo, considerando os amplos poderes
do governo central como uma ameaga familiar aos direitos e liberdades
dos individuos®.

A autonomia dos Estados e dos governos locais, portanto, deveria ser
preservada, pois eram vistas como essenciais a manutengdo das liberdades
individuais, que poderiam sucumbir diante do despotismo do governo
central da Unifo. Os antifederalistas viam, dessa forma, na ideia de um
Judiciario Federal certa associa¢do com o Executivo, no controle dos atos
do Congresso, tese difundida durante a Convengdo Constituinte de 1787.

40 HAMILTON; MADISON; JAY, op. cit., p. 469.
41 KETCHAM,, op. cit., p. 25.

42  DAVID, op. cit., p. 869.

43 KETCHAM, Ralph, op. cit., p. 27.
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Nos ensaios denominados Brutus, em especial os de n. I, XI, XII e
XV, os antifederalistas fizeram duras criticas a pretensio de se instituir
uma Justica Federal, inclusive a existéncia de uma Corte Suprema**, que
podem ser sintetizadas no seguinte pensamento (Brutus I - Aos cidaddos
do Estado de Nova Iorque, em 18 de outubro de 1787):

O poder judicial dos Estados Unidos se distribuird desde um Tribunal
Supremo, e desde os tribunais inferiores que o Congresso disponha
e estabelega periodicamente. Os poderes destes tribunais sdo muito
amplos; sua jurisdigdo compreende todas as causas civeis, exceto as
que surjam entre cidaddos de um mesmo Estado, e alcangam todas as
causas de direito e equidade que surjam abaixo da Constitui¢do. Deve
estabelecer-se pelo menos um tribunal inferior, suponho, em cada
Estado, com os suficientes cargos executivos para seu funcionamento.
E fécil ver que, se tudo segue o seu curso normal, estes tribunais
ofuscardo a dignidade e a respeitabilidade dos tribunais estaduais.
Estes tribunais serdo, por si mesmos, completamente independentes
dos Estados, derivando sua autoridade dos Estados Unidos, e receberio
do Governo Central salarios fixos, sendo de se esperar que absorvam
todos os poderes dos tribunais dos respectivos Estados*.

O pensamento antifederalista tinha certa razdo, pois, em diversos
momentos, efetivamente, os poderes judiciais da Unifo tiveram que se
sobrepor aos interesses dos Estados, sem, no entanto, que se suprimisse
a autonomia judicial dos mesmos, em claro exemplo da maturidade
institucional dos americanos.

Edward S. Corwin® recorda que nfo seria de se surpreender que
a presenca no mesmo territério de duas jurisdi¢des auténomas houvesse

44 Sobre a existéncia de um Tribunal Supremo, diziam os antifederalistas (Brutus XV, 20 de margo de 1788)
que “o poder deste tribunal é, em muitos casos, superior ao do Poder Legislativo. Hei demonstrado, em
um escrito anterior, que este tribunal estd autorizado a decidir sobre o significado da Constituigdo, e ndo
s6 com arranjo ao sentido natural e 6bvio das palavras, mas também conforme ao espirito e a intengéo das
mesmas. O exercicio deste poder ndo estara subordinado ao Legislativo, mas acima dele. [.]] O Tribunal
Supremo tem o direito, com independéncia do Legislativo, de interpretar a Constituigdo e todas as suas
partes e este sistema ndo prevé nenhum poder que corrija sua interpretagéo ou o anule. Se, portanto, o
Legislativo aprovasse leis desconformes com o sentido que os juizes dessem a Constituigio, estes tltimos
as declarariam nulas e em conseqiiéncia, neste sentido, seu poder é superior ao Legislativo”. KETCHAM,

Ralph, op. cit., p. 847.
45 KETCHAM, op. cit., p. 311.
46 “A clausula de Supremacia Nacional esta prevista no art. VI, 2, sendo considerado o ponto nodal da

Constituigéo (“the linch pin of the Constitution”), ao combinar o Governo Central e dos Estados numa

organizagdo governamental, um Estado Federal. Segundo esse principio, o Governo Central deve ser, em sua
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produzido diversos atritos entre as mesmas, tendo a Suprema Corte
aplicado, diversas vezes, a tese do principio da Supremacia Nacional,
mesmo diante de casos nos quais o Congresso tentou proteger, mediante
leis*”, o interesse local.

Em casos de conflito entre as duas jurisdigdes (estadual e federal), foi
promulgada uma Lei Judicidria de 1789, que estabeleceu o sistema de tribunais
federais, atribuindo a Suprema Corte a competéncia para julgar certos casos
levados de tribunais federais inferiores e tribunais estaduais, bem como para
ditar a a¢do dos juizes federais e de quaisquer autoridades federais*.

E como os priticos americanos conseguiram superar as dificuldades
de se ter duas ordens de jurisdi¢do: uma estadual e outra federal? A Justica
Federal se distinguiu por uma competéncia que pdde ser sintetizada nos
casos cfveis, nos criminais (que envolvessem a discussdo a respeito da
violagdo de leis emanadas do Congresso ou a Constituigdo), os casos nos
quais o Governo dos Estados Unidos (Unido) fosse parte, bem como as
causas civeis envolvendo cidaddos de Estados diferentes, caso a importéancia
da questdo envolvesse pelo menos U$ 10.000,00 (dez mil) délares™.

Pela Seg¢io 1 do art. III da Constitui¢do americana, o Judicidrio
dos Estados Unidos é exercido por uma Corte Suprema e pelos tribunais
inferiores que o Congresso periodicamente criar e estabelecer™.

maioria, um governo de poderes enumerados, com poderes supremos a quaisquer poderes estaduais conflitantes.
Caso ocorra conflito entre lei nacional e uma estadual, a questdo a ser respondida é se a primeira se inclui numa
definig#o justa dos poderes do Congresso. Ao analisar um conflito, a Suprema Corte analisa se a lei estadual é
compativel com a politica expressa na lei federal, sendo que a lei e a politica federais primam sobre a lei e a politica
estaduais (Sola Electric Co. v. Jefterson Electric Co., 1942). Em Ohio v. Thomas (1899), por exemplo, decidiu-se
que um funciondrio federal ndo estava “sujeito a jurisdigdo do Estado no tocante as questdes de administragdo
que houvessem sido aprovadas pela autoridade federal”. CORWIN, Edward S., op. cit., p. 188 e 215-216.

47 Em 1798, o Congresso proibiu os Tribunais Federais de conceder ordens de injuction relativas a processos
perante tribunais estaduais, mas a lei estava cravada de exce¢des. Os Tribunais Federais, também, na
execugdo criminal, tém interferido na Justi¢a dos Estados, em fungdo do alargamento do conceito de due
process, com o beneplécito da Suprema Corte, que, de certo modo, tem preferido néo se pronunciar sob
o argumento de que “para declinar de sua competéncia para rever decisdes que, por sua opinido, bem ou
mal, ndo apresentam questdes suficientemente graves”, o que fez elevar o ntimero de habeas corpus junto
aos juizes federais de distrito, em nome de pessoas acusadas ou condenadas por crimes nos Estados, sob o
argumento de violag¢do de direitos constitucionais. CORWIN, Edward S., op. cit., p. 188-190.

48 BAUM, Lawrence. 4 Suprema Corte Americana: uma andlise da mais notéria e respeitada instituigdo judiciaria

do mundo contemporéineo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1987. p. 37.
49 Ibidem, p. 21.
50 O Poder Judicirio dos Estados Unidos sera investido em uma Suprema Corte e nos tribunais inferiores

que forem oportunamente estabelecidos por determinag¢des do Congresso. [..]
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Portanto, a existéncia de Tribunais Federais, a exce¢io da Suprema
Corte, ndo decorre de criagdo da Constituigdo, mas de leis do Congresso,
que, inclusive, pode extingui-los, caso, politica e administrativamente,
considere a medida conveniente. No entanto, uma vez, criados, devem
os Tribunais Federais imediatamente ser investidos do poder judicidrio
delegado pelo art. III da Constituigao™.

Com base no permissivo constitucional antes mencionado, o
Congresso americano criou um sistema de tribunais federais em forma
de pirdmide, muito parecido com o sistema brasileiro, em que a jurisdi¢do
origindria é dividida conforme regras de competéncia territorial do pafs,
conforme lembrado por Bernard Schwartz*, a saber:

a) Os tribunais distritais federais (corresponderiam as Segdes e
Subsecdes da Justi¢a Federal brasileira), em primeiro plano, totalizando
94 (noventa e quatro) distritos judiciais, havendo pelo menos um distrito
para cada Estado, inclusive Havai e Porto Rico, conquanto mais da metade
dos Estados tenha mais de um distrito®.

Nenhum distrito pode ter competéncia territorial que extrapole mais
de um Estado, sendo que em cada distrito existe um juiz. A composi¢do
dos tribunais, nimero de juizes, varia conforme a populagdo e tamanho
de sua unidade territorial, entre 01 (um) até 18 (dezoito) juizes, que, em
regra, julgam os casos de maneira singular, podendo haver julgamento
por trés membros em casos especificos, como os que envolvem as leis
antitrustes federais.

Os tribunais distritais julgam todas as causas federais, com excegado
daquelas sujeitas a classes especiais (0 Tribunal Tributario, O Tribunal
de Comércio Internacional e o Tribunal de Reclamagdes)™.

b) As Cortes de circuito ou cortes de apelagdo federais (Courts of
Appeals, corresponderiam aos Tribunais Regionais Federais brasileiros).
Os circuitos sdo designados por ntimeros, totalizando 12, incluindo o
circuito do Distrito da Coltmbia, no qual se concentram as causas da

51 SCHWARTZ, op. cit., p. 162-178.

52 SCHWARTZ, op. cit., p. 162-178.

53 Nova York e Texas, por exemplo, sdo divididos em quatro distritos.

54 BAUM, Lawrence. 4 Suprema Corte Americana: uma anélise da mais notéria e respeitada instituigo judicidria

do mundo contemporaneo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1987. p. 23.
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Unido, sendo considerada a segunda corte federal mais importante do
pais, ap6s a Suprema Corte®™.

Os tribunais de circuito tém composi¢io que varia entre trés
membros até nove juizes. Constituem-se como tribunais de apelagio,
inclusive de decisdoes administrativas autonomas da administragio federal
(do Tribunal Tributério e de outros érgaos administrativos, o que se
mostra interessante), ndo tendo competéncia origindria, diferentemente
do sistema de justica federal brasileiro.

Além dos 12 (doze) tribunais de circuito, ha 01 (um) tribunal de
apelagio especializado em matéria envolvendo propriedade intelectual e
agoes de danos contra o Estado, dentre outras matérias.

Quanto ao processo de escolha da magistratura federal, os juizes
federais americanos sdo nomeados pelo Presidente da Reptblica apés
confirmacgio pelo Senado, sendo que interferéncias politicas acabam
desempenhando certo papel na opgdo pelos membros da magistratura,
que costumam recair sobre advogados que tenham exercido fungdes no
Executivo, Legislativo ou junto a docentes das faculdades de Direito™.

Talvez a maior fraqueza, na préatica, do sistema de selecionar os
juizes federais nos Estados Unidos se encontre no fato de que,
muito freqiientemente, o poder presidencial de nomear tenha sido
usado para fins politicos. [..] Conquanto se possa condenar o
método de nomeagdo adotado no sistema judiciario federal, deve-se
admitir que, pelos padrdes americanos, ndo é tdo mau como possa
parecer ao estudioso do Direito Comparado. Certamente, o modo
de escolha do Governo federal é bem superior aquele pelo qual os
Juizes sdo selecionados na grade maioria dos estados americanos.
.. E, mesmo com a tendéncia ja notada de nomear juizes federais
numa base fundamentalmente politica, é de surpreender o elevado
gabarito geral do judiciario federal®.

<
=N

TUSHNET, Mark. The Constitution of the United States of America: a contextual analysis. Portland: Hart
Publishing, 2010. p. 129.

56 SCHWARTYZ, Bernard. Direito Constitucional Americano. Rio de Janeiro: 1966. p. 167-169; TUSHNET,
Mark. The Constitution of the United States of America: a contextual analysis. Portland: Hart Publishing,
2010. p. 127-128.

<

<

Ibid., p. 168-170.
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Lawrence Baum® lembra ainda que os interessados em uma nomeagéo
para os tribunais federais inferiores costumam langar campanhas bem
ativas, as quais seriam quase uma necessidade para alcancar a magistratura,
procurando-se assegurar apoio das autoridades (lobbyzst) que escolhem os
Jjuizes ou daqueles que tém influéncia sobre as autoridades que as escolhem.

¢) A Suprema Corte (U. S. Supreme Court), no vértice da pirdmide, é
o tribunal mais importante do pais, sendo o testemunho mais significativo
do Judiciario e das Institui¢des dos Sistemas de Justica americanos.

Nio custa informar que, o respeito dispensado aos tribunais federais,
em especial a Suprema Corte, ndo seria menor do que a influéncia que eles
exercem na vida dos americanos, podendo-se dizer, sem exageros, que a
histéria americana poderia ser escrita em termos de suas decisdes federais
ou que a histéria dos mesmos seria incompleta se ndo as levasse em conta™.

Conquanto as decisdes de outros tribunais também costumem ser de
grande importéncia, os poderes da Suprema Corte sdo elevadamente maiores,
pois aquela tem o poder de revogar até as decisdes mais ponderadas e populares
de outros setores do governo, caso as julgue contrarias a Constitui¢ao®.

Lawrence Baum®' aponta o critério qualitativo da Justi¢a Federal,
que concentra os casos mais significativos em termos de relevéancia juridica
e politica, enquanto a Justiga dos Estados se detém a causas em maior
quantidade, mas de menor relevancia. Mesma posi¢do apresenta René
David®, para quem a jurisdi¢do federal tem proeminéncia por lidar com
questdes que estdo no primeiro plano da atualidade politica, a exemplo
das liberdades publicas, questdes envolvendo integragéo racial, aplicagdo
das leis anti-trust, direitos de defesa, dentre outras. Essa proeminéncia da
Justiga Federal, sem desconsiderar outros fatores, pode ser atribuida ao
elevado grau de qualificagdo da magistratura federal®.

58 A Suprema Corte Americana: uma anélise da mais notéria e respeitada instituigéo judicidria do mundo

contemporaneo. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 1987. p. 61.
59 SCHWARTZ, Bernard, op. cit., p. 160.
60 DWORKIN, Ronald. O império do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 4.

61 A Suprema Corte Americana: uma anélise da mais notéria e respeitada instituigéo judicidria do mundo
contemporéneo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1987. p. 21.

62 Os grandes sistemas do direito contemporéneo. 3. ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 386.

63 “Nos Estados Unidos reconhece-se a alta qualificagfo e integridade dos juizes federais, nomeados pelo
presidente, comparados com os juizes eleitos, ainda que ambos os tipos de funcionarios foram selecionados

principalmente por consideragdes partidarias”. WEBER, Max. O que ¢é a burocracia. Brasilia: Conselho
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Como exemplo significativo do critério qualitativo, em um dos
momentos mais cruciais da afirmacdo institucional americana (1890 a
1937), o Judicidrio Federal teve desempenho fundamental na formulagdo da
teoria do devido processo substantivo e econdmico (protegio dos direitos
de propriedade e supervisdo da regulagio legislativa de negécios), ja que
uma parcela desses conflitos se sujeitou a jurisdi¢do federal®, em dos
momentos de maior atividade judicidria.

O papel da jurisprudéncia e das Institui¢cdes de Justi¢a americanas
foram essenciais no processo acima. No entanto, dado a aproximagéo que o
sistema Common Law vem tendo da codificacio, sdo cada vez mais comuns
as criticas ao papel da jurisprudéncia e do papel criador do direito pelos
juizes e tribunais. Jeremy Waldron®, ao tratar do tema, traz a discussdo
em torno da figura do juiz e dos tribunais no direito consuetudinario, que,
segundo o autor, fingiriam que estdo descobrindo o que a lei é o tempo
todo, em que pese ndo se apresentarem explicitamente como legisladores.

Entre alguns juristas do direito consuetudindrio, essa atitude
cristaliza-se em uma relutincia curiosa, quase esnobe, de sequer
considerar a legislagdo como uma forma de lei. [..J] O que pode
significar alguém insistir em que legislagdo ndo é direito? No que
tem menos de controvertida, a afirmagio incorpora uma dose saudével
de realismo juridico. Um projeto de lei ndo se torna lei simplesmente
sendo decretado, ocupando o seu lugar em Halsbury ou no livro de
estatutos. Torna-se lei apenas quando comeca a desempenhar um
papel na vida da comunidade, e ndo podemos dizer qual papel serd —e,
portanto, ndo podemos dizer qual lei foi criada -, até que ela comece
a ser administrada e interpretada pelos tribunais. Considerado como
um pedago de papel com selo de aprovagio do parlamento, um estatuto
nio é direito, mas apenas uma possivel fonte de direito®.

Federal de Administragéo, s/d, p. 17; Max Weber faz 0 mesmo reconhecimento na obra Economia e sociedade:
fundamentos da sociologia compreensiva. Vol. II. 4. ed. Brasilia: Editora da UnB, 2012. p. 203.

64 As primeiras interven¢des dos tribunais federais a respeito do devido processo substantivo e econdmico
estadunidense consistiram em interpretagdes segundo as quais nio se poderia tomar a propriedade privada
para fins publicos, salvo mediante uma justa indenizagao, pois a cldusula do processo devido ordena ao
Executivo que se concedam ao processado os direitos processuais que lhe sdo devidos por lei, e a cldusula
de indenizagao justa ordena ao executivo indenizar as pessoas por qualquer expropriagéo para fins publicos.
Além do mais uma explicagdo mais adequada para a colocagdo da cldusula da justa indenizagio é que tanto
esta como a do devido processo se referem essencialmente a agdes do Executivo, ndo da legislatura. WOLFE,
Chistopher. La transformacion de la interpretacion constitucional. Madrid: Civitas, 1991. p. 205-206.

65 A dignidade da legislagdo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 13.

66 WALDRON, op. cit., p. 11-12.
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John Hart Ely®” parece comungar de posi¢do semelhante a Jeremy
‘Waldron, no que diz respeito a depreciagiio indiscriminada que se faz da
tigura do Legislativo® e a exaltagdo do Judicidrio no sistema Common Law,
pois em que pese os Parlamentos nio serem completamente democraticos,
isso ndo quer dizer que os tribunais sejam mais democraticos que as casas
legislativas.

Ainda, John Hart Ely* defende que numa democracia representativa,
as determinagdes de valor devem ser feitas pelos representantes eleitos
que poderio ser destituidos através do voto, caso a maioria desaprove tais
representantes, que funcionardo mal caso obstruam os canais de mudanga
politica para assegurar que continuem sendo incluidos e os excluidos
permanegam onde estdo ou caso neguem as minorias a prote¢do que o
sistema representativo fornece a outros grupos, devido a mera hostilidade
ou a repressio preconceituosa em reconhecer uma comunhio de interesses,
o que dar4 ensejo a intervengdo dos tribunais™, desbloqueando-se os canais
de mudanga politica.

O espirito democrético, pratico e de cidadania, evidentemente,
refletiu nas Institui¢des dos Sistemas de Justiga e, consequentemente,
na magistratura americana, sabedora de que muitos dos problemas que
afligiam aquele pafs néo poderiam ser resolvidos apenas no ambito judicial.

O direito constitucional existe em diversos niveis, seja como gerador
de contetido politico para o povo em geral, como um conjunto positivo de
mandamentos para politicos e burocratas e como um discurso profissional
corrente para a comunidade juridica™.

67 Democracia e desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade. Sio Paulo: Martins Fontes,
2010. p. 89.

68 “Se conseguirmos fazer com que nossos legisladores efetivamente legislem, teremos uma compreensio bem
clara de seus objetivos. Ndo estou afirmando que com isso ndo teremos mais um bom niimero de palhagos
no Congresso, mas pelo menos poderemos dizer que, se os legisladores sio palhagos, é isso que merecemos”.
ELY, John Hart, ibidem, p. 179.

69 ELY, John Hart, ibidem, p. 137.

70 ParaJohn Hart Ely, ibidem, p. 7-8, os tribunais criam o direito o tempo todo, e ao fazé-lo podem ter a intengéo
de inspirar-se nas fontes habituais dos adeptos do ndo interpretacionismo, como os principios fundamentais
da sociedade. No entanto, fora da jurisdig¢io constitucional, preenchem as lacunas que o Legislativo deixou
nas leis que aprovou ou tomam conta de uma area que aquele Poder entregou, de caso pensado, ao Judiciario
para que a desenvolvesse.

71 ACKERMAN, Bruce. Transformagdo do direito constitucional: nds, o povo soberano. Belo Horizonte: Del Rey
2008. p. 520.
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Os juizes podem até transformar, para o bem ou para o mal, a esséncia
dos direitos constitucionais, mas os mesmos se encontram em precaria
situagdo quando se trata de solucionar questdes da estrutura institucional™,
sendo um equivoco pensar que os juristas podem desempenhar um papel
de vanguarda quando o povo silencia, sendo natural que os mesmos
tentem preservar as conquistas do passado™, eis uma das grandes li¢oes
da envergadura institucional dos norte-americanos.

As instituigdes judicidrias exercem grande influéncia sobre a vida
das pessoas, por mais que as mesmas nio percebam. A maneira como se
dé a organizagio das mesmas, evidentemente, trara repercussoes diversas
na resolugio dos conflitos.

Em que pese a dualidade de jurisdi¢oes dos Estados Unidos, com
todas as divergéncias possiveis entre os direitos dos diversos Estados,
prevaleceu entre os americanos uma profunda e fundamental unidade no
direito, derivada de certo ntimero de fatores institucionais, principalmente
do estado de espirito que reina no povo e nos juristas americanos™.

Mais importante que estes fatores institucionais é, sem davida, o estado
de espirito que reina entre os juristas dos Estados Unidos. Estes aceitam
bem, desde que certos principios sejam respeitados, que as leis (statutes)
possam ser diferentes entre os diversos Estados da Unido; mas nio
admitem que uma interpretagdo diversa possa ser dada a common law™.

O povo dos Estados Unidos, através de institui¢des transparentes,
por meio da liberdade, combateu o individualismo que a igualdade fazia
nascer. Com essas instituigdes livres, os estadunidenses possuem direitos
politicos usualmente exercidos, o que faz recordar, em cada individuo, que
o mesmo é um cidaddo que vive em sociedade, devendo dirigir seu espirito
para a ideia de que o dever e o interesse dos homens seria tornar-se ttil
aos seus semelhantes’™, pois se a democracia é tida como o primeiro grande
tema do constitucionalismo moderno, a sua limitagdo é o segundo™.

72 ACKERMAN, 2008, p. 526-527.

78 ACKERMAN, 2008, p. 523.

74 DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contempordneo. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 875.
75 Ibidem, p. 376.

76 “A principio, ocupa-se do interesse geral por necessidade, e depois por escolha; o que era calculo passa a
ser instinto; e, a for¢a de trabalhar para o bem dos seus concidados, adquire-se, afinal, o hébito e o gosto
de servir-lhes”. TOCQUEVILLE, Alexis de. 4 democracia na América. 2. ed. Belo Horizonte/Sao Paulo:
Itatiaia/Edusp, 1987. p. 388-391.

~1
a

ACKERMAN, Bruce. A nueva divisién de poderes. México: Fondo de Cultura Econémica, 2007. p. 75.
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Nio é demasiado recordar que Alexis de Tocqueville™, na sempre
mencionada obra A4 democracia na América, ja notava que a relagio do
individuo com as institui¢gdes sempre foi uma particularidade nos Estados
Unidos, pois, de modo algum se pretendeu que o homem, num pafs livre,
tivesse o direito de fazer tudo; de forma contréria, ao cidadfo foram impostas
obrigagdes sociais das mais variadas formas; em nenhum momento se teve
a 1deia de atacar o poder da sociedade no seu principio e de lhe contestar
os direitos, mas se limitou a dividi-lo no seu exercicio. Dessa maneira,
procurou-se chegar a tornar a autoridade grande, embora pequeno o
seu agente, a fim de que a sociedade continuasse a ser bem regulada e
continuasse livre.

CONCLUSOES

O trabalho analisou o papel da Justica Federal no cenario
constitucional americano. Para tanto, abordou-se o histérico de formagio
desse ramo da justiga, que surgiu em importante momento da histérica
daquele pafs.

A partir da anélise formagdo da Justi¢a Federal dos Estados Unidos
da América, percebe-se que o histérico de formagao de uma instituicdo é
essencial para compreender o seu comportamento institucional presente,
assim como a sua conduta frente a outras fungdes estatais, a exemplo da
legislativa e executiva.

O estudo se mostra atual na medida em que se verifica a aproximagio
dos dois grandes sistemas juridicos contemporaneos, a Commow Law e o
Crvil Law, movimento que ha bastante tempo tem gerado efeitos no direito
brasileiro, principalmente com o crescente ativismo judicial que formou
ap6s a Constitui¢io de 1988.

A aproximacgio entre os sistemas tem levado a mudangas de
comportamentos entre as institui¢des. Portanto, para se compreender o
atual protagonismo judicial nos paises do sistema Civil Law, a exemplo
do Brasil, h4 que se perquirir a razio pela qual os agentes juridicos desses
paises tém voltado os olhos para o sistema da Common Law, o que decorre
de um novo contexto politico que eles tém vivenciado.

Se antes causava encantamento aos paises do sistema Civi/ Law
o principio da legalidade, fruto da modernidade, atualmente, a extenséo

78 TOCQUEVILLE, op. cit., p. 861.
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da esfera publica para além do parlamento e do executivo, que passa a
protagonizar no Judicidrio, causa certa preocupagio, pois o dominio da
esfera publica, como poderes magicos, ha que ser utilizado com prudéncia.
E, nesse ponto, a analise do Sistema de Justi¢a Federal norte-americano
demonstrou que a retragio da atividade judicidria decorreu de uma
necessidade histérica e econdmica, comprovando que as institui¢des sfo
permeadas por ideologias.

Porém, a contengio do Judicidrio Federal americano nio se deu
através de um controle politico das ideologias de seus agentes, mas como
decorréncia de um alto controle da sociedade civil em relagio a posigéo
de tais agentes. As institui¢des sdo fortes na medida em que a sociedade
civil consegue dialogar de forma transparente com as mesmas.

O trabalho analisou, para tanto, a origem do sistema Common Law,
na Inglaterra, desde seu inicio, voltado para a resolugdo de questdes préticas,
sem muita preocupag¢io com burocratismos desnecessarios, tdo comuns nos
sistemas do Civil Law, altamente apegado a formalismos bacharelescos.

Analisou-se o triunfo do federalismo com uma das razdes que fizeram
surgir a Justiga Federal americana. A forte resisténcia ao governo da Unido
foil uma das razodes basicas para se criar uma Justica Federal dissociada da
Justica dos Estados. E foi no plano judicidrio que a Unifo foi fortalecida e
consolidou o Federalismo, j4 que as questdes politicas sensiveis eram colocadas
a cargo de um ramo judicidrio isento dos provincianismos judiciarios.

Sem a existéncia de uma Justica Federal, dificilmente as ideias dos
Federalistas poderiam se consolidar, pois ndo se teria uma instituigdo
isenta o suficiente para decidir com base na prevaléncia dos interesses
maiores da jovem nagdo as divergéncias locais, tdo comuns no inicio da
histéria americana.

Em vez de violéncia para conter os dissensos, o governo dos Estados
Unidos se valeu da Justiga Federal, através dos juizos e tribunais federais,
bem como da Suprema Corte, que se tornou uma das mais respeitadas
institui¢des daquele pafs.

O artigo tratou, também, a respeito da formagao da Justi¢a Federal
americana e sua consolidagfo institucional, exemplos claros de protegéo das
minorias e dos idedrios federalistas. Nesse sentido, somente a instituigio
de uma Justiga transparente e isenta seria capaz de conter os constantes
dissensos dos diferentes povos que iniciaram a colonizagio.
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teoria dos microssistemas na axiologia e principiologia
inerentes a interpretagdo das normas relativas aos
processos de tutela do patrimonio publico; 5 Utilizagdo
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RESUMO: Trata o presente de estudo relacionado a técnica de
colmatagdo de lacunas no rito regulado pela Lei n® 8.429/1992. Aborda
o surgimento da teoria dos microssistemas, bem como o nascedouro
do microssistema de tutela coletiva e defesa do patrimonio publico no
direito brasileiro. Discorre sobre a situagdo peculiar da improbidade
administrativa nesse contexto: ndo obstante rito de carédter civil,
componente do microssistema de patrimdnio publico, sofre diversas
influéncias dos institutos inerentes ao direito penal. Dispde sobre a
necessidade de considerar esse didlogo multilateral na integralizago
de lacunas normativas, sempre tendo em vista a base axiolégica em
questdo, nio se vinculando o operador normativo a mera aplicagdo
automdtica e subsididria do Cédigo de Processo Civil.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade Administrativa. Microssistema.
Dialogo das Fontes. Colmatagdo. Interpretagio.

ABSTRACT: This study is related to the technique of clogging gaps
in the procedure regulated by Law n° 8.429/1992. It discusses the
emergence of the theory of microsystems, as well as the birth of
the collective protection and defense of public assets micro system
in Brazilian law. Discusses the peculiar situation of mismanagement
conducts in this context: despite civilian procedure, as well compound
the micro system of public property, receive various influences of the
institutes inherent to criminal law. Discuss about the need to consider
this multilateral dialogue in fulfillment of legal gaps, always by a
axiological view, do not bonding the normative operator to the mere
automatic subsidiary application and of the Civil Procedure Code.

KEYWORDS: Administrative Misconduct. Micro System. Dialogue
of Sources. Clogging. Interpretation.
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INTRODUGAO

O combate a corrupgdo no ordenamento juridico brasileiro, no final
do século XX e inicio do século XXI, passa necessariamente pela Agio
de Improbidade Administrativa. Tal demanda punitiva, regulamentada
pela Lei n° 8.429/1992, de 02 de junho de 1992 — ironicamente, poucos
meses antes de um impeachment presidencial, decorrente de acusagoes de
esquema fraudulento de propina —, representou um verdadeiro marco no
combate aos desvios de conduta e ma-administracio dos cofres estatais.
Isso porque o novel legislativo, diversamente do direito penal vigente,
vocaciona-se hdo apenas ao sancionamento do autor, mas dedica relevante
espaco para assegurar o retorno dos valores desviados ao Poder Publico'
— maior preocupagdo preventiva, com um hovo sistema de cautelares, do
que propriamente repressiva, tipica do dominio penal.

A efetividade do combate a corrupgio, tdo desejada na ocasifo da Lei
n° 8.429/1992, passa, necessariamente, pela identificagéio das possibilidades e
limites legislativos inerentes a tal rito punitivo. Deveras, a Lei de Improbidade
Administrativa, longe de exaurir o regramento aplicavel a correspondente
acdo, deixa diversos “espagos vazios”, vacuos normativos por meio dos quais
o operador juridico promove seu percurso interpretativo, com a integragio
legislativa de diplomas aptos a serem aplicados subsidiariamente. Esse
trabalho passa, necessariamente, por uma anélise de estudos consagrados
no direito sobre o relacionamento entre os diplomas legais, como a teoria
dos microssistemas e a teoria do didlogo das fontes.

Observa-se, especialmente na fase executiva das decisdes condenatérias
em improbidade administrativa, a inexisténcia de um claro debate jurisprudencial
sobre a posi¢do microssistémica da agdo. Os reflexos dessa discursédo poderia
desembocar na identificagdo de eventuais regramentos diferenciados para a
colmatagiio das lacunas apresentadas pela Lei n° 8.429/1992 — seja por meio
da legislagio de carater civil, seja pela legislagio de carater penal. A questdo
apresenta importancia significativa: a exata medida de aplicagdo subsidiaria dos
principios e regras de indole civil ou penal revela-se antecedente obrigatério
ao desenvolvimento da atividade judicial destinada a efetivagio do desiderato
constitucional de protegéo ao patriménio publico.

No presente trabalho, identificaremos a Lei de Improbidade
Administrativa no 4mbito do microssistema de defesa do patriménio ptiblico
— daf retirando as conclusdes sobre esse posicionamento. Verificaremos,

1 DECOMALIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. 2. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2014.
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por fim, conclusdes do trabalho sobre as nuances do procedimento regido
pela Lei n® 8.429/1992, aptas a permitir a invocagio de um regime juridico
diferenciado para a colmatagdo das lacunas daquele diploma. Por fim,
discorreremos sobre o que denominamos de “didlogo anémalo”, realizado
entre a Lei de Improbidade Administrativa e a legislagdo civil e penal
— particularidade apta a conferir contornos totalmente diferenciados a
visualizagio do procedimento pelos operadores juridicos.

1 A ORGANIZAGAO MICROSSISTEMICA DO DIREITO, SEGUNDO A
CONCEPGCAO DE NATALINO IRTI

A teoria dos microssistemas teve como seu principal estudioso o jurista
italiano Natalino Irti. Tal doutrinador, em sua obra Letd dela decodificazione,
promove a distingdo de duas épocas especificas na histéria da criagéo
normativa: no primeiro perfodo, da metade do século XIX até a primeira
guerra mundial, vislumbrou-se o nascedouro das grandes codificagoes.
Trata-se de um contexto no qual as demandas sociais exigiam instrumentos
de garantia dos valores decorrentes das escolhas individuais. Tal procura
por seguranga juridica teve como resposta a criagdo de um direito codificado,
no qual as leis compunham um bloco monolitico e abrangente.

Interessa relembrar o ambiente liberal vigente no século XIX,
fundado no primado do individualismo, da liberdade negocial e da
nio interven¢do do Estado. Nessa dinamica, a legislagdo codificada,
especialmente a de carater privado, apresentava-se com a pretensio de
centralidade das fontes do direito, sendo o Cédigo Civil a sua apoteose
— sem prejuizo dos demais blocos normativos, em especial, os Cédigos
Processuais, Penais, Comerciais etc. Tratava-se de tipica manifestagdo do
entendimento da Escola da Exegese, a qual, reelaborando o principio da
completude, teorizava o monopdlio e esgotamento da produgdo legislativa
estatal por meio da elaboracdo dos coédigos®.

A primazia do c6digo, gradativamente, cedeu espago ao surgimento
de legislagdes especiais, num movimento iniciado a partir da década de
30 do século XX, intensificado ap6s a Segunda Guerra Mundial, periodo

2  TEPEDINO, Gustavo. Cédigo civil, os chamados microssistemas e a constitui¢do: premissas para uma
reforma legislativa. Revista da Faculdade de Direito, Rio de Janeiro: UERJ, v. 1, n. 6 e 7, p.13-25, 1998 ¢
1999. Anual. O autor salienta dois aspectos fundamentais desse perfodo, quais sejam: a) o revigoramento
da divisdo entre o direito piblico e o direito privado (as normas constitucionais seriam elaboradas para
nortear o legislador; este, por sua vez, trataria, mediante os cédigos, das relagdes entre os jurisdicionados);
b) a exasperagdo da técnica legislativa regulamentar (pretensdo de onipoténcia legislativa, para abarcar,

mediante os c6digos, todos os fendmenos juridicos).
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denominado por Natalino Irti como idade da decodificagdo. O direito
codificado assumiria um papel de regulamentador do direito comum,
bem como sede dos principios gerais de determinada seara juridica. Nao
obstante, a carater centralizador e com pretensdo de totalidade deixava
de ser a tonica dada a interpretagdo da legislagdo encartada nos cédigos.

Esse processo de especializagdo do direito, mediante o surgimento de
leis especiais, encarregadas do envolvimento de matérias e classes de assuntos
outrora disciplinadas pela legislacdo codificada, ¢ identificado por Natalino
Irti. A nova configuragio revela formatagdo normativa microssistémica,
visualizavel distintamente do direito codificado, em especial, pela axiologia
fmpar — valores e principios préprios, portanto, dotada de autonomia.

A modificagio promove uma alteragio significativa do direito codificado,
em especial, do Cédigo Civil. Se outrora tal diploma ostentava a normativa
exclusiva do direito privado, com vestes de completude, passaria a ocupar
o centro de um direito comum. Todavia, ndo mais labutaria isoladamente:
ao seu lado, proliferariam diversas leis especiais, investidas da fung¢io de
disciplinar as novas figuras emergentes, nio previstas no direito codificado,
representando o fendmeno da constituigo do direito especial. Essa legislagdo
restaria imbricada de caracteristicas totalmente diversas dos cédigos: adotar-
se-ia técnica legislativa com a positivagio de expressoes setoriais, definigdo
de politica legislativa e valores encampados pelo estatuto’.

Apesar de Natalino Irti ndo definir um conceito de microssistema, seus
elementos caracterizadores poderiam ser delineados da seguinte maneira:
a) a existéncia de principios proéprios, diversos daqueles identificados na
legislacdo codificada; b) 16gica autdnoma; ¢) a assungio do carater de direito
geral para a temética tratada pela legislagdo componente do microssistema;
d) moditicagio da fungéo do direito codificado, a qual, no tocante a matéria
tratada pelo microssistema, passa a ostentar disciplina residual®.

A formagio dos microssistemas pode ser observado com nitidez em
diversos conjuntos normativos no direito brasileiro. E o caso do microssistema
dos Juizados Especiais, compostos pela Lei n® 9.099/1995 (dispde de forma
generalizada sobre os Juizados Especiais Civeis e Criminais), Lei n° 10.259/2001
(trata dos Juizados Especiais Civeis e Criminais no ambito da Justi¢a Federal)
e a Lei n° 12.153/2009 (estabelece o procedimento dos Juizados Especiais da

3 TEPEDINO, Gustavo. Op. Cit.

4 MOTTA, Reuder Cavalcante. Tutela do patriménio piblico e da moralidade administrativa: interpretagio e

aplicagdo. Belo Horizonte: Férum, 2012.
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Fazenda Publica). Esse arcabougo findou por retirar do campo de atuagéo da
legislagdo codificada (Cédigo de Processo Civil) determinados tipos de litigios
a ele afetos (demandas de baixa complexidade e valor).

Nio s6: a legislagdo dos juizados apresenta-se regida por valores e
principios diferenciados, ou, mesmo que igualmente denominados, aplicados
de forma distinta da verificada no rito comum (v.g: informalidade, oralidade,
efetividade, economia processual e celeridade). Consagra o surgimento
do microssistema dos juizados a assung¢io de normas de carater geral
para o rito de causas de pequena complexidade, em especial no tocante a
Lei n® 9.099/1995, aplicavel subsidiariamente aos demais diplomas, sem
prejuizo de eventual socorro ao Cédigo de Processo Civil, nas hipéteses
de omissdo, para supressio de lacunas.

Trata-se de um caso exemplificativo. Além do microssistema dos
juizados especiais, doutrina j4 foi capaz de identificar diversos outros na
legislagdo nacional: o microssistema de direito ambiental, da crianga e do
adolescente’, de locagdes® de liminares contra o Poder Publico’ e, mais
explorado no Brasil, o de direito processual coletivo. Sobre este tiltimo, e mais
precisamente sobre uma de suas vertentes — o microssistema de protegio ao
patrimoénio publico —, passaremos a nos preocupar nos tépicos seguintes.

2 O SURGIMENTO DO MICROSSISTEMA DE DIREITO PROCESSUAL COLETI-
VO: REFERENCIAMENTO RECIPROCO ENTRE O CDC E A LEI N° 7.347/1985

A doutrina nacional possui diversas manifestagdes sobre o surgimento
de um microssistema de direito processual coletivo. O leitor ndo deve
atentar-se para a denominagfo dada por determinado doutrinador, mas
para a esséncia do instituto: significa dizer, despiciendo o nomen juris
utilizado, se o fendmeno verificado revela-se o mesmo, isto €, se as normas
concernentes ao direito processual coletivo ostentam as caracteristicas
necessdrias a qualificagdo como microssistema — existéncia de principiologia
proépria, légica autdbnoma, assungio de carater de direito geral e afetagdo
do direito codificado a fung¢io residual.

o

RODRIGUES, Marcella Regina Gruppi. Teoria da protegdo integral: o reconhecimento do microssistema
dos direitos da crianga e do adolescente. In: Constitucionalismo e direitos fundamentais. Sio Paulo: Método,
2014. p. 279-300

6 SAMPIETRO, Luiz Roberto Hijo. A tutela antecipada e o microssistema de locagdes prediais urbanas.

Revista dialética de direito processual, n. 62, p. 61-71, maio 2008.

-1

FUX, Luiz. O novo microssistema legislativo das liminares contra o poder ptblico. In: Estudos de direito
constitucional em homenagem a Cesar Asfor Rocha: teoria da constituigdo, direitos fundamentais e jurisdigao.
Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 431-452.



Paulo Henrique Figueredo de Aratijo 215

A concepgio da necessidade de uma tutela diferenciada para direitos
de carater coletivo revela-se fruto da sociedade de massas: o aparecimento
dos direitos associativos e de classes, cumulativamente com a migragéo
do modelo de Estado Liberal para o Estado do Bem Estar, findou por
ensejar novas situagdes sociais. Desses arranjos, derivou uma nova classe
de direitos, tido por coletivos, por conseguinte, com a reavaliagdo de
conceitos e posturas pretéritas®, fundadas, precipuamente, na concepgio
individualista da realizagdo de direitos.

Trata-se de contexto caracterizado pelo maior intervencioncionismo
estatal, no qual se verificou a incompletude dos cédigos oitocentistas —afeigoados
aregulamentagdo do direito privado —, incompativeis com a dinamica necesséria
a tutela dos direitos de classes. Simultaneamente, surgiu um arcabougo de leis
especiais, voltadas para a regulagdo dos nos novos arranjos relacionais, nascedouro
dos microssistemas de direito. O fendmeno, por imbricar-se diretamente com
os direitos de massas, demandou alteragdes no rito processual aplicavel ao novo
ambiente juridico — dificil efetivar direitos de carater coletivo por meio de um
procedimento jurisdicional vocacionado para a tutela individual.

No direito brasileiro, o microssistema de tutela coletiva consolidou-se
pela peculiar interagio construida entre a Lei da Ac¢do Civil Publica (Lei
n°® 7.847/1985) e o Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n°® 8.078/1990):
o Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC), ao alterar a Lei da Ag¢do Civil
Publica (LACP), teria atuado como agente unificador e harmonizador,
adequando a sistematica processual adotada pelo CPC e pela LACP a
tutela dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, por meio
da disciplina estabelecida no Titulo III do CDC".

A unificagio do sistema processual coletivo teria se dado quando,
do advento do CDC, erigiu-se um sistema de “referenciamento reciproco”.
Expliquemos: o art. 90, do CDC, componente do Titulo III do aludido
diploma, determinaria a aplicagiio das normas da Lei n® 7.847/1985 as agdes
coletivas dispostas no CDC, naquilo compativel. Isocronicamente, o art.
117 do CDC acrescentou ao art. 21, da Lei da A¢do Civil Publica, redagio
determinando a incidéncia do Titulo III do CDC no procedimento referente
a defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e individuais'®. Esse

8  MAZZEI, Rodrigo. A¢io popular e o microssistema da tutela coletiva. In: DIDIER JUNIOR, Fredie;
MOUTA, José Henrique. Tutela jurisdicional coletiva. Salvador: Juspodivm, 2009. p. 373-394..

9 DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETI JUNIOR, Hermes. Curso de direito processual civil: processo coletivo.
8. ed. Salvador: Juspodivm, 2014.

10 Para melhor visualizagio, colacionamos os correspondentes dispositivos: CDC: Art. 90. Aplicam-se as a¢des

previstas neste titulo as normas do Cédigo de Processo Civil e da Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, inclusive
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movimento de “referenciamento reciproco” restou contextualizado pela
concepgio de diversos principios préprios do direito processual coletivo,
como o da adequada representagio (legitimagdo), da adequada certificagdo
da agdo coletiva, da coisa julgada diferenciada, informagao e publicidade
adequadas, competéncia adequada, primazia do conhecimento do mérito,
indisponibilidade da demanda coletiva, reparacdo integral, dentre outros'.

O Cédigo de Processo Civil, portanto, teria perdido a sua fungéo de
garantir uma disciplina tinica para o direito processual, ndo ostentando seus
principios e regras o carater abrangente e absoluto de outrora. Eventuais
lacunas, antinomias e conflitos entre leis especiais ndo se resolveriam mais
pela prevaléncia do direito codificado. No processo coletivo, a solugio deveria
passar, inicialmente, pelos diplomas especificos, isto é, a Lei n° 7.847/1985 e o
Titulo IIT do Cédigo de Defesa do Consumidor. Nzo existindo norma aplicavel
ao problema, necesséria a pesquisa nos demais estatutos concernentes aos
processos coletivos, no desiderato de identificar a rafio mais adequada para
resolver a questio interpretativa. O CPC operaria como mero diploma residual'®.

Diferencial na formagio do microssistema coletivo teria sido a reuniio
intercomunicante de vérios diplomas. A maioria dos microssistemas, em regra,
lastrelam-se apenas em uma norma especial, recebendo, por tal situagio,
razo4vel influéncia das normas gerais. £ o caso da Lei n° 8.245/1991 (Lei do
Inquilinato), diploma central de um microssistema em didlogo constante com
o Cédigo Civil, o Cédigo de Processo Civil e a Constituigdo Federal, mas
cuja interagdo com outros diplomas extravagantes se da de forma reduzida,
em situagdes pontuais’®. No microssistema de tutela coletiva, a pluralidade
legislativa torna a atividade do intérprete mais drdua, pois necesséria a
conciliagio de diversos diplomas, entre si e com a legislaco codificada.

3 O MICROSSISTEMA DE DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO: A ESPE-
CIALIZAQAO DO PROCESSO COLETIVO DE COMBATE A CORRUP(;AO

O surgimento do microssistema coletivo, em decorréncia de uma
necessidade de tutela processual diferenciada para os bens de carater difuso,
coletivo e individual homogéneo, ndo se deu isoladamente. Deveras, a organizagio

no que respeita ao inquérito civil, naquilo que ndo contrariar suas disposi¢des; Lei n° 7.347/1985: Art. 21.
Aplicam-se a defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e individuais, no que for cabivel, os dispositivos
do Titulo IIT da lei que instituiu o Cédigo de Defesa do Consumidor. (Incluido Lei n® 8.078, de 1990).

11 DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. Cit.
12 DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. Cit.
18 MAZZEI, Rodrigo. Op. Cit.
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de seus componentes —leis esparsas ligadas por principios e finalidades comuns
ou complementares —, permitiu o hascimento de microssistemas menores
dentro do microssistema maior. A coletivizagio e massificacio dos direitos
nio denota um movimento uniforme, ensejando combinagio também nio
homogénea das leis disciplinantes das novas posigdes juridicas.

O fendmeno ndo passou despercebido pela doutrina, em especial,
no tocante a defesa do patrimoénio publico. Existem trabalhos indicando
como o limiar do arcabougo juridico integrante desse microssistema a
edi¢do da Lei n® 4.717/1965 (Lei da A¢do Popular), inovadora quanto a
institutos direito processual e material: a legitimagéo ativa do cidadéo,
o litisconsércio passivo necessario, a coisa julgada secundum eventum
probationem, bem como um novo regime sobre a nulidade e anulabilidade
dos atos administrativos, diverso daquele decorrente do Cédigo Civil.
Trata-se de tipica manifestacdo da nova técnica legislativa, caracterizada
pela positivagio de defini¢des, institutos, objetivos e valores'.

A Lei da Agio Popular agregou-se a Lei n° 7.847/1985 (Lei da Ago
Civil Publica), cuja redagiio expressamente referenciou o primeiro diploma,
assentando pelo objetivo de defesa do patrimonio publico sem qualquer prejuizo
a Agdo Popular'’. Ambas as modalidade de atuagfo, refor¢aram sua unifio sob
o palio da Constitui¢do Federal de 1988, sendo conectadas pelo principio da
conservagdo do patrimoénio publico e pelo principio da moralidade administrativa,
depreendidos de disposi¢des como o art. 5%, LXXIII (agdo popular em face de ato
lesivo ao patrimonio puiblico e a moralidade administrativa), 87, caput (principios
da Administragdo Ptblica), art. 129, I1I (atribui¢do do Ministério Publico para a
agdo civil piblica objetivando a protegio do patriménio estatal), dentre outros.

Novo passo para a configuragio do sistema se deu em 1992, com a Lei
n° 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa). Tal diploma, editado
no intuito de regulamentar o art. 37, §4°, da Constituigdo Federal de 1988,
além de conferir especial atengio a reparagdo do patriménio ptblico e a
tutela da moralidade administrativa — objetivos ja acolhidos pela Lei da Agdo
Popular e Lei da Aggo Civil Ptiblica —, promoveu inovagdes importantes. A
primeira delas foi a disciplina de medidas cautelares especificas, com carater
constritivo patrimonial, vocacionadas a tornar efetivo o ressarcimento — a
indisponibilidade de bens e o sequestro. N&o s6: houve particular preocupagio
na institui¢do de sangdes civis aos infratores da moralidade publica.

14 MOTTA, Reuder Cavalcante. Tutela do patriménio piblico e da moralidade administrativa: interpretagio e
aplicagdo. Belo Horizonte: Férum, 2012.
15 Lein® 7.347/1985: Art. 1° Regem-se pelas disposi¢des desta Lei, sem prejuizo da agdo popular, as agdes de

responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: [..]
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Em 2013, com a promulga¢do da Lei n® 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgdo), outro passo importante para a consolidagio do microssistema
de tutela do patrimonio publico restou dado. O novo diploma praticamente
reinventou a sistematica de puni¢io judicial e administrativa, agregando
a possibilidade de ampla responsabilizag¢do das pessoas juridicas — o
ordenamento anterior pouca preocupagdo dava as entidades imateriais —,
bem como previu o acordo de leniéncia. A titulo de procedimento judicial,
houve expressa alusdo ao art. 21 da Lei da Agio Civil Publica, reforgando
o caréter integralizador desse diploma.

Todas as normas componentes do retromencionado conjunto
disciplinam um segmento especifico da realidade social, qual seja, a tutela
do patrimoénio publico e da moralidade administrativa. O regramento
apresenta uma pretensdo de completude, ostentando, no seguimento
proposto — defesa do erario e da probidade administrativa —, o caréter de
normas gerais. A aplicagio de outras normas se daria em carater subsididrio,
s6 depois exauridas as possibilidades do préprio microssistema, tendo
em vista a pertinéncia axiolégica do dispositivo com o qual o se pretende
solucionar a colmatacio de lacunas.

Nessa tematica, possivel ir além: a finalidade comum — ressarcimento
ao Eréario e aplicagio de sangdes por atentados ao Poder Publico —, bem
como a principiologia imanente — decorrente da protegdo ao patrimonio
estatal, moralidade administrativa e direito sancionador —, implicam em
reflexos significativos na intepretagido conjunta dos dispositivos e na
aplicagdo subsidiria de regras. Ndo s6 deve o operador do direito utilizar-
se dos diplomas de defesa do patriménio publico (Lei n® 4.717/1965, Lei
n°® 7.347/1985, Lei n® 8.249/1992 e Lei n° 12.846/2013) nesse desiderado
— concepgio cldssica do microssistema —, mas socorrer aqueles estatutos
ligados por uma base de afinidades, em detrimento dos diplomas materiais
e processuais reguladores de relagoes juridicas gerais.

Significa dizer: nas hipéteses de omissdo no nicleo central do
microssistema de patrimoénio publico, ou mesmo no microssistema de
processo coletivo, cabivel a invocagdo de outros diplomas de direito material
ou processual, desde que ostentem coeréncia sistémica com a tutela do
patrimoénio publico. Nesse sentido, vislumbra-se um campo bastante
amplo de operagdo: por exemplo, apds esgotadas as possibilidades dos
microssistemas, aplicaveis restariam, no quem compativel, os paradigmas
do direito penal e direito sancionador (como as disposi¢des penais relativas
aos crimes contra a Administragio Publica e concernentes aos Processos
Administrativos Disciplinares).
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A solugio coaduna-se nio s6 com a existéncia de microssistemas,
mas com a prépria dinamica do didlogo de fontes. Hodiernamente vivemos
num contexto de significativa procura doutrindria pela harmonia ou
coordenagio entre as diversas normas do ordenamento juridico, numa
sociedade marcada pela forte pluralidade de leis ou fontes. Partindo dessa
premissa, valorosas as licdes de Erik Jayme, no sentido da necessidade de
coordenagio sistemdtica dessas fontes, caracterizadas pela tlexibilidade e
utilidade, no desiderato de restabelecer a sua coeréncia'®.

Essa interconectividade de normas no sistema juridico verificar-
se-ia de trés maneiras distintas, a saber: a) didlogo sistemdtico de coeréncia,
quando, na aplica¢do simultinea de duas leis, uma delas servir de base
conceitual para a outra, em especial, se uma delas for lei geral (lei central do
sistema) e a outra especial (microssistema especifico). £ o caso, por exemplo,
de transposicdo das definigdes juridicas da lei geral, como prescrigdo,
decadéncia, contagem de prazos etc. para o microssistema; b) didlogo
sistemdtico de complementariedade e subsidiariedade, na hip6tese da aplicagdo
coordenada de duas leis, na qual se verifica a complementagio de uma lei
pela outra, a depender do campo de incidéncia no caso concreto — como
nos casos de norma geral mais adequada para a solugdo da contenda, tendo
em vista a base axiolégica da relagdo juridica, passa a incidir, mesmo
em detrimento do diploma especial; ¢) didlogo de influéncias reciprocas
sistemdticas, caso de redefini¢do do campo de aplicagdo de uma lei — hipétese
de diploma superveniente, ao regular relagao distinta, todavia, pertinente,
altera a nogdo de determinado instituto pré-existente'”.

O convivio das normas no sentido de satisfazer suas finalidades
permite a aplicagdo simultdnea, coerente e coordenada das plirimas fontes
legislativas convergentes, com a finalidade de protecdo efetiva'®. Essa
possibilidade intercambiante entre cédigos e estatutos especiais, com
base finalistica e principiolégica comum, nio deixa de restar aplicavel
nas relagdes dos diplomas componentes do microssistema de defesa do
patrimonio publico e processo coletivo, bem como entre esses microssistemas
e os elementos externos, como a legislacdo de cariter penal e o direito
sancionador. Tais relagdes serdo especificamente tratadas nos tépicos
seguintes do presente trabalho.

16  MARQUES, Cldudia Lima. Superagdo das antinomias pelo didlogo das fontes: o modelo de coexisténcia
entre o c6digo de defesa do consumidor e o cédigo civil de 2002. Revista da Escola Superior da Magistratura
de Sergipe, Aracajt, n. 7, p.15-53, 2004

17 MARQUES, Claudia Lima. Op. Cit.

18 MARQUES, Cldudia Lima. Op. Cit.
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4 REFLEXOS DA TEORIA DOS MICROSSISTEMAS NA AXIOLOGIA
E PRINCIPIOLOGIA INERENTES A INTERPRETAQAO DAS NORMAS
RELATIVAS AOS PROCESSOS DE TUTELA DO PATRIMONIO PUBLICO

A tutela do patriménio publico ndo pode passar desapercebida da
formagdo dos microssistemas, bem como do didlogo necessarios entre os
diversos diplomas componentes, entre si e com a legislagdo de carater geral.
Com efeito, necessarias se fazem as releituras dos institutos concebidos para
a solugdo de contendas no ambito do Cédigo de Processo Civil e legislagdo
civilistica em geral — aplicados, comumente, no procedimento da Agdo de
Improbidade Administrativa, em especial, de forma indiscriminada, sem atentar
para a adequagio dos regramentos transpostos para o rito especial punitivo.

Imperioso destacar a pertinéncia dessa releitura interpretativa,
em especial tendo em vista os préprios valores norteadores da legislacdo
inerente ao Cédigo de Processo Civil de 1973. Isso porque, tal diploma
restou idealizado tendo em vista a 6tica individualista da solucio dos
litigios — nas quais restam tutelados direitos pessoais contrapostos, em
regra, privados, sem um contetido coletivo relevante. Mesmo o CPC-
2015, mais atento a questfio da coletivizagdo e publicizagio das relagdes
processuais, aparentemente restringiu a maioria das inovagdes ao processo
de conhecimento — preservando o carater individualista no processo de
cumprimento de sentenga e execugo.

Trata-se de arcabougo historicamente néo preparado para aplicagio
em cendrio permeado por valores especiais, inerente ao processo coletivo,
maxime em se considerando a vertente microssistémica concernente a
defesa do patriménio publico. Basta relembrar ser o norte fundamental da
defesa do patriménio publico o principio do pleno ressarcimento do dano
e o principio da supremacia do interesse puiblico, ambos ndo dirigentes das
relacoes privadas. Esse contexto reforga a necessidade de didlogo entre os
diplomas destinados a tutela do patrimonio, e eventuais legislagdes externas,
para a solugdo das lacunas e incongruéncias interpretativas concernentes a
efetivagio das decisdes proferidas em sede de improbidade administrativa.

5 UTILIZAQAO DOS PARADIGMAS DO DIREITO PENAL E PROCESSUAL
PENAL PARA INTEGRAQAO DAS LACUNAS LEGAIS NO PROCEDIMENTO
DA AQAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Tematica importante sobre a aplicagdo subsidiaria do Cédigo de
Processo Civil (de 1973 ou 2015) no procedimento da A¢do de Improbidade
Administrativa pode ser sintetizada no seguinte questionamento: Qual o
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arcabougo juridico —regras e principios — aplicavel na hipétese de auséncia
de disposig¢io normativa especifica na Lei n° 8.429/1992, bem como no
microssistema de tutela do patriménio publico e direito coletivo?

A priori, a resposta mais imediata indicaria o Cédigo de Processo
Civil, maxime tendo em vista disposi¢do constante na maioria dos diplomas
integrantes do microssistema de tutela coletiva. Deveras, a Lei da Agdo Civil
Publica e a Lei da Agéo Popular nio deixam ddvidas quanto a invocagio
subsididria do CPC a seus procedimentos, conforme leitura expressa do
art. 19 e art. 22, respectivamente. Portanto, em tese, o CPC restaria, por
via obliqua do intercambio da LACP e LAP, também adequado a Agéo
de Improbidade Administrativa, quando essa nio puder se secundar no
microssistema de tutela do patrimoénio publico. A solugfo, inclusive, bem se
afeigoa a consagrada nogdo da natureza civil das penalidades decorrentes
do correspondente rito processual’.

Todavia, diversamente dos demais diplomas integrantes do
microssistema de tutela do patriménio publico e do direito processual
coletivo, a prépria Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992)
nio determina, categoricamente, o diploma processual aplicavel nos
casos de omissdo. Pelo contrario, promove uma oscilagido normativa bem
peculiar: em certas ocasides, alude a legislagdo processual civil para fins
de secundar-se em seus institutos, como quando, no art. 16, §1°, determina
o processamento do sequestro segundo o art. 822 e 825 do CPC-1973;
mais adiante, porém, no art. 17, §12, usufrui das disposi¢oes do Cédigo
de Processo Penal (CPP) no tocante a sistematica coleta de depoimento
de autoridades publicas de alto escaldo, ao determinar a obediéncia ao art.
221, caput e §1° do CPP.

O didlogo constante entre a Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) e a legislagdo processual civil e processual penal néo se limita
por af: o “juizo de deliba¢do” do art. 17 da LIA (introduzido com as
modificagdes promovidas pela MP n° 2.225-45), por meio do qual 6rgéo
Jjurisdicional determina a oitiva prévia do acusado, antes de receber a
inicial da improbidade, transpds, para a improbidade administrativa,
o procedimento de defesa prévia tipico do processo e julgamento dos

19 A natureza civil da improbidade administrativa representa entendimento dominante no Superior Tribunal
de Justiga e no Supremo Tribunal Federal, conforme se depreende dos seguinte julgados: ST -HC 123.855/
SP, Relator: SEBASTIAO REIS JUNIOR, Sexta Turma, Julgamento: 22/05/2012; STJ — Rel 1.494/DF,
Relator: HERMAN BENJAMIN, Primeira Se¢do, Julgamento: 14/02/2007; STF —RE 877114/SP, Relator:
MARCO AURELIO, Primeira Turma, Julgamento: 05/08/2014; STF — ACO 2356/PB, Relator: CARMEN
LUCIA, Julgamento: 11/03/2014.
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crimes de responsabilidade dos funcionarios publicos. A doutrina acentua:
“Incontestavel que tais alteragdes foram inspiradas em normas processuais
penais [...] tal como o prescrito nos arts. 513 a 518 do CPP™*°.

O aproveitamento das disposigdes do direito penal e processual penal
pelo rito de improbidade administrativa néo se limita a coleta de depoimentos
e ao juizo de delibagio para recebimento da exordial. Deveras, hé relevante
entendimento doutrinario defendendo a incidéncia do art. 383 do CPP,
permissivo para o Magistrado conferir a determinado fato defini¢do juridica
diversa da constante na queixa ou dentincia — no caso, na inicial da acdo
de improbidade — ainda que, em consequéncia, tenha de aplicar pena mais
grave —fendmeno denominado emendatio libeli na processualistica criminal.
Assim como no direito penal, na improbidade o réu se defende dos fatos

21

narrados, ndo da classificacdo juridica dada a eles pelo autor®'.

O contexto até o presente momento tragado — aplicagdo do regime
juridico penal e processual penal a improbidade administrativa — bem se
coaduna com o entendimento ostentado pelo o STJ, durante consideravel
tempo, sobre utilizagdo do foro por prerrogativa de fung¢io penal nas
acdes de improbidade administrativa. Trata-se da aplicagio da teoria das
competéncias constitucionais implicitas, a qual implicou na transposigdo do
foro por prerrogativa de fungao penal aquele rito civel, ante a possibilidade
da demanda ensejar a perda do cargo publico dos altos dignitarios da
Republica®. Apesar de essa jurisprudéncia restar hodiernamente superada,

20 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo Horizonte:
Férum, 2009. p. 438. O STJ entende de forma semelhante, conforme se depreende de precedente no qual
restou aplicado, em improbidade administrativa, entendimento do STF sobre o regime de nulidade cunhado
em demandas penais, no dmbito do juizo de admissibilidade previsto nos arts. 513 a 518 do CPP. Nesse
sentido, assentou-se que a regra do art. 17, §7°, da Lei 8.429/92 “foi claramente inspirada no procedimento de
defesa prévia previsto nos arts. 513 a 518 do Cédigo de Processo Penal, que regula o processo e o julgamento
‘dos crimes de responsabilidade dos funcionarios ptblicos’. Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal
pacificou o entendimento que o eventual descumprimento da referida fase constitui nulidade relativa: HC
110.861/SC, 2* Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Dje de 81.7.12; HC 97.033/SP, 1" Turma, Rel. Min.
Carmen Lucia, Dje de 12.5.09” (STJ — EREsp 1008632/RS, Relator: MAURO CAMPBELL MARQUES,
Primeira Segdo, Julgamento: 11/02/2015).

21 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2018.

22 Nesse sentido: “[..]] por imposigdo 16gica de coeréncia interpretativa, que norma infraconstitucional néo
pode atribuir a juiz de primeiro grau o julgamento de agéio de improbidade administrativa, com possivel
aplicagdo da pena de perda do cargo, contra Governador do Estado, que, a exemplo dos Ministros do STF,
também tem assegurado foro por prerrogativa de fungio, tanto em crimes comuns (perante o STJ), quanto
em crimes de responsabilidade (perante a respectiva Assembléia Legislativa). E de se reconhecer que, por

inafastavel simetria com o que ocorre em relagéo aos crimes comuns (CF, art. 105, I, a), h4, em casos tais,



Paulo Henrique Figueredo de Aratijo 293

revela a propensdo do STJ em recepcionar preceitos de ordem penal ou
processual penal na improbidade administrativa®.

Possivel observar a aceitagio de outros institutos e principios penais
na improbidade administrativa, como a impossibilidade de aplicagio de
analogia in malan partem*, a obrigatoriedade da dosimetria da pena®,
necessidade da justa causa para o recebimento da inicial acusatéria®®, o
estado de necessidade®, a nfio contaminagio da agfio penal pelas invalidades
do inquérito®®, dentre possiveis outros.

Apesar de analisar o fendmeno sobre a perspectiva do didlogo das
fontes, o jurista Teori Zavascki (atual Ministro do STF), em trabalho
doutoral, identificou a existéncia de inimeros pontos de identidade entre
as sangdes por atos de improbidade, previstas na Lei n° 8.429/1992 e as
de natureza penal: em ambos os casos verifica-se uma pretensio punitiva,
cuja finalidade revela-se pedagégica e intimidatéria, visando a inibir novas

competéncia implicita complementar do Superior Tribunal de Justiga. (STJ —Rcl 2.790/SC, Relator: TEORI
ALBINO ZAVASCKI, Corte Especial, Julgamento: 02/12/20009).

23 Sobre a ndo subsisténcia do foro por prerrogativa na improbidade administrativa: STJ — REsp 1453854/
RJ, Relator: BENEDITO GONCALVES, Primeira Turma, Julgamento: 18/11/2014).

24 “Ora, diante da lacuna da Lei de Improbidade Administrativa frente ao caso apresentado, pode-se utilizar
da analogia para a determinagdo da base da pena de multa. No entanto, a analogia nido pode ser aplicada
in malam partem, porque no 4mbito do Direito Administrativo sancionador” (STJ — REsp 1216190/RS,
Relator: MAURO CAMPBELL MARQUES, Segunda Turma, Julgamento: 02/12/2010).

25 “Reconhecida a ocorréncia de fato que tipifica improbidade administrativa, cumpre ao juiz aplicar a
correspondente sangao. Para tal efeito, ndo estéd obrigado a aplicar cumulativamente todas as penas previstas
no art. 12 da Lei 8.429/92, podendo, mediante adequada fundamentagio, fixa-las e dosa-las segundo a
natureza, a gravidade e as conseqiiéncias da infragdo, individualizando-as, se for o caso, de acordo com os
principios do direito penal (STJ — REsp 926.772/MA, Relator: TEORI ALBINO ZAVASCKI, Primeira
Turma, Julgamento: 28/04/2009).

26 STJ—REsp 1259350/MS, Relator: NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Primeira Turma, Julgamento:
22/10/2018.

27 “[..] nilo custa trazer a baila os casos de a¢do de improbidade administrativa ajuizadas em face de
administradores que, apés realizarem o recolhimento das contribuigdes, nao procedem ao devido repasse
a Previdéncia em razio da necessidade de alocagdo das quantias em prol do interesse publico. 10. Em tais
hipéteses, esta Corte Superior, em reiterados precedentes, vem afastando a caracterizagéo da improbidade
administrativa por considerar configurado o estado de necessidade - da mesma forma como ocorre em
relagdo aos arts. 2° inc. I, da Lei n. 8.137/90 e 168-A do Cédigo Penal -, embora o estado de necessidade néo
disponha de previsio expressa na legislagio administrativa (STJ — REsp 1123876/DF, Relator: MAURO
CAMPBELL MARQUES, Segunda Turma, Julgamento: 05/04/2011).

28 “O inquérito civil, como pega informativa, tem por fim embasar a propositura da agiio, que independe da
prévia instauragio do procedimento administrativo. Eventual irregularidade praticada na fase pré-processual
nio é capaz de inquinar de nulidade a agéo civil piblica, assim como ocorre na esfera penal, se observadas as
garantias do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério”. (STJ—REsp 1119568/ PR, Relator:
ARNALDO ESTEVES LIMA, Primeira Turma, Julgamento: 02/09/2010)
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infragdes. Ademais, ndo h4 qualquer diferenga entre as modalidades e
efeitos sancionadores, como a perda da fungéo publica, suspenséo de direitos
politicos e multa pecuniaria. A distingdo somente recairia no tocante
aos efeitos da condenac¢io em face de futuras infra¢des — a condenacio
criminal enseja consequéncias préprias quanto aos antecedentes e perda
da primariedade —, bem como quanto a possibilidade de aplicagdo da pena
privativa de liberdade — exclusiva da seara penal®”.

Essa identidade substancial de san¢oes ensejaria suporte a doutrina
da unidade da pretenséo punitiva estatal. Embora nio seja possivel tracar
paridade total de regimes juridicos entre a improbidade e o direito penal, ndo
haveria divida quanto a aplicagdo de principios comuns, como a legalidade,
a tipicidade, a responsabilidade subjetiva, o non bis in idem, a presungio de
inocéncia e a individualizagio da pena®. Portanto, nio obstante a natureza
cfvel majoritariamente defendida pela doutrina para as sangdes aplicadas
em sede de improbidade administrativa, possivel a invocagdo de diversos
principios e institutos inerentes ao direito penal e processual naquela seara.

Tomando como base tais pressupostos, em especial, o didlogo sui
generis (“andmalo”) promovido pela Lei de Improbidade Administrativa,
que, diversamente dos pares do microssistema de processo coletivo, ora
subsidia-se com o Cédigo de Processo Civil, ora com a legislagdo penal
— neste Ultimo caso, com destaque para o transplante de principios e
medidas processuais —, possivel concluir: no tocante a agéo regulada
pela 8.429/1992, as disposigdes de carater penal apresentam alto grau
de pertinéncia para a solugdo de lacunas legislativas. Essa equivaléncia
parcial de regimes juridicos tem reflexos consideréaveis na identificagdo
dos ritos processuais inerentes ao aludido feito punitivo, seja no processo
de conhecimento, seja na fase de cumprimento de sentenca.

6 APLICA(;AO EXEMPLIFICATIVA: QUESTAO REFERENTE A IMPENHO-
RABILIDADE DO BEM DE FAMILIA LEGAL

Nos tépicos anteriores, demonstramos o contexto peculiar
da colmatagio de lacunas na improbidade administrativa, haja vista a
particularidade inerente ao rito previsto na Lei n° 8.429/1992 — trata-se
de demanda civel com sangdes de feigdo penal. Essa premissa permitia
integracdo de eventuais omissdes por meio da aplicagdo subsididria de

29 ZAVASCKI, Teoria Albino. Processo coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 2005.
290 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2005. Disponivel em: <http://hdl.handle.net/10183/4574>. Acesso em: 03 maio 2014.

30 ZAVASCKI, Teoria Albino. Op. Cit.
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diplomas civis e penais, tudo a depender a pertinéncia axiolégica do instituto
Juridico tratado — fendmeno relativo ao “didlogo anémalo” mantido pela Lei
n° 8.429/1992 com o seu microssistema, a legislagdo material e processual,
civil e penal. No presente momento, exporemos exemplo prético do aludido
idedrio, demonstrando como a identificagdo do arcabougo legislativo para
a integralizagdo subsididria da Lei de Improbidade Administrativa (LIA)
pode apresentar reflexos importantes na operacionalizagdo da demanda.

A LIA nio disciplina sobre a natureza impenhoravel de qualquer
materialidade. Por conseguinte, no tocante a eventual penhora de bem de
tamilia em sede de improbidade administrativa, aplicaveis, inicialmente,
as disposi¢des da Lei n® 8.009/1990. Isso porque, conforme dispoe esse
regramento, a impenhorabilidade da residéncia do devedor revela-se
matéria oponivel em qualquer modalidade de processo (v. g execugio civil,
fiscal, previdencidria, trabalhista), nos termos do art. 3°, caput, da Lei n°
8.009/1990. Nio obstante, o inciso VI do art. 3° expressamente exclui a
impenhorabilidade nos casos de o bem “ter sido adquirido com produto de
crime ou para execugio de sentenga penal condenatoria a ressarcimento,
indenizagdo ou perdimento de bens”.

Na concepgio tradicional de solugdo das lacunas legislativas,
a interpretagéo literal do art. 8° da Lei n® 8.009/1990, por si s6,
implicaria na solugio da questdo: se o caput do dispositivo determina a
aplicagdo da impenhorabilidade em processos de qualquer natureza, e a
satisfacfio das sentengas condenatérias por improbidade administrativa
nio se encontra arrolada entre as excec¢oes inscritas nos incisos do
art. 8° retromencionado, ndo poderia, em tese, ser o bem de familia
afetado a satisfagdo das decisdes proferidas segundo o rito da Lei n°
8.429/1992. Campo fértil para a (indevida) aplicagdo do brocado Ub:
lex voluit dixit, ubi noluit tacuit (“Quando a lei quis determinou; sobre
o que ndo quis, guardou siléncio”).

Nio obstante, o “didlogo andémalo”, aludido em momento
anterior, permite a transposi¢do dos institutos de direito penal a
improbidade administrativa, quando seu nivel de correlagio for maior
com tal seara do que com o direito civil. No presente caso, observa-
se, a partir de uma leitura do aludido dispositivo, em cotejo com o
art. 12, incisos [, I1, e III, da Lei n° 8.429/1992, uma equivaléncia de
institutos com os elencados no art. 38°, inciso VI, da Lei n° 8.009/1990.

As imposigdes da Lei n® 8.429/1992 nio diferem ontologicamente
das sangdes aplicadas por forga do direito penal. A perda de bens, a
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suspensio de direitos e a multa representam penas, sob a perspectiva
substancial, absolutamente idénticas as decorrentes do ilicito penal.
Essa identidade material reforga a necessidade de intercambiamento
da Lei n° 8.429/1992 com o Direito Penal ou Processual Penal,
os quais, na perspectiva da aplica¢do de sang¢des por improbidade,
revelam-se mais adequados a solucionar lacunas do que o Direito
Civil ou Processual Civil. O didlogo, portanto, da Lei de Improbidade
Administrativa, no caso, nfio se d4 com o seu préprio microssistema
— omisso sobre a tematica —, mas com as disposi¢des inerentes ao
regime juridico da persecugio penal.

Adotando a perspectiva da mens legislatoris (intengdo do
legislador), a leitura literal do art. 3°, inciso VI, da Lei n® 8.009/1990
nio pode implicar na restritiva interpretagdo da impenhorabilidade ser
aplicavel a improbidade administrativa. Deveras, quando editada a Lei n°
8.009/1990, ndo havia diploma infraconstitucional regulamentador da
improbidade administrativa, cujo estatuto somente foi editado em 1992
—a previsdo limitava-se ao art. 37, §4°, da Constitui¢do Federal de 1988.
Portanto, ante a prépria inexisténcia da regulagio infraconstitucional
sobre o procedimento da improbidade administrativa, dificil defender
a omissdo intencional na Lel n® 8.009/1990, a fim de excluir o bem de
familia da penhora para satisfazer os consectarios econémicos da Lei
n°® 8.429/1992. A lei néo tinha como dispor sobre eventual excegio
quanto a improbidade, se sequer existia a correspondente agio.

A maior preocupagdo recai sobre o contetido axiolégico e ético da
proépria interpretagdo excludente: em se tratando das demais hipéteses
de exceg¢do das impenhorabilidades constantes no art. 3° da Lei n°
8.009/1992, na maioria das vezes, ndo se estd diante do cometimento
de infragéo tipificada como crime ou improbidade administrativa. As
situagdes 14 tratadas, apesar de representarem dividas correlacionadas
a pratica de um ato ilicito, a antijuridicidade restringe-se a érbitas
como a trabalhista (inciso I), civil (II, III, V e VII) e tributaria (IV).
Em alguns deles, sequer a infragdo fora praticada pelo proprietario
do bem executado, como no caso do inciso VII, permissivo para o
fiador ter seu bem de familia residencial penhorado, quando opera
como mero garante de uma obriga¢do contratual de terceiro.

Entender pela subsisténcia da impenhorabilidade do bem de
famfilia em face da execu¢do em improbidade administrativa podera
desencambar em fortes incongruéncias: para hipdteses de ressarcimento
pela pratica de ato de improbidade administrativa — cuja tipificagdo
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pressupde ndo s6 a violagdo a determinada lei ou principio juridico
administrativo (carregados, portanto, pelo interesse publico), mas
também uma qualificante de relevo, a pratica de determinado ato
imbuido pelo elemento da ma-fé (antijuridicidade derivada de imoralidade
administrativa) —, esta se erigindo ébice ndo aplicdvel para hipéteses de
ilicitos menos graves, muitos deles de interesse estritamente privado.

Portanto, deve ser dada interpretagio ao art. 8°, inciso VI, da
Lei n° 8.009/1990, no sentido de permitir sua aplicagdo no &mbito
da execucdo das sentencas em sede de improbidade administrativa.
A excludente de impenhorabilidade para condenagdes penais merece
interpretagdo extensiva, para abarcar as hip6teses de penalidades
equivalentes em sede de improbidade administrativa — perda do
produto da improbidade, ressarcimento ao Erario e perdimento de bens.
A lacuna da Lei n° 8.429/1990 quanto as suas impenhorabilidades,
tendo em vista a mesma base axiolégica sancionadora da ostentada
pelo direito penal, implica na colmatagdo com a hipé6tese do inciso
VI do art. 3° da Lei n® 8.009/1990, e ndo com o seu caput.

7 CONCLUSOES

A atividade de integragdo do direito nunca revelou-se mister simples
para os intérpretes, maxime na modernidade, caracterizada pela pluralidade
normativa — proliferagio de estatutos e principios especificos, vocacionados
aregular os diversos aspectos sociais da vida contemporanea. Observamos
que, no tocante especificamente a improbidade administrativa, a ocupagio de
espago por esse rito no microssistema de tutela coletiva e do patriménio ptblico
deve ser considerada nesse trabalho integrativo. Deveras, o grande diferencial
do fendmeno relativo ao surgimento dos microssistemas consubstancia-se na
modificagio do procedimento de colmatagio de lacunas: se, no Século XIX,
alegislagdo codificada apresentava centralidade e pretensio de completude,
hodiernamente, a proliferagdo de microssistemas impde o socorro inicial
aos demais diplomas componentes do préprio microssistema. Somente se
o intérprete nio identificar no microssistema norma apta, com a mesma
base valorativa do diploma omisso, a ser aplicada no caso, restaria possivel
a invocagdo subsidiaria dos Cédigos.

A interconectividade de diplomas no microssistema, bem como entre
o microssistema e os diplomas externos, se daria no bojo da teoria do didlogo
das fontes, de Erik Jayme, segundo trés maneiras distintas: a) didlogo
sistemdtico de coeréncia; b) didlogo sistematico de complementariedade
e subsidiariedade e; ¢) didlogo de influéncias reciprocas sisteméticas —
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sem prejuizo de a necessidade de observancia de uma base valorativa e
finalistica comum entre os dispositivos nos quais se pretende fazer incidir
o didlogo — todos conectados pelo mesmo paradigma Constitucional.

No microssistema de tutela do patrimoénio publico, ficil identificar a
existéncia de um didlogo constante entre a legislagdo componente e o direito
processual civil. Deveras, a Lei da A¢do Popular, Lei da Agio Civil Publica
e Cédigo de Defesa do Consumidor possuem disposi¢oes de aplicagdes
reciprocas, bem como abertura para invocagdo subsididria do Cédigo de
Processo Civil. Ndo obstante, observamos um contexto diverso para a Lei
da Improbidade Administrativa: além de nio determinar categoricamente a
legislagdo processual aplicivel nos casos de omissdo, promove uma oscilagdo
normativa peculiar, pois, ora alude a legislagdo processual civil para fins de
tornar aplicéveis seus institutos, ora ao direito processual penal.

Denominamos esse didlogo multilateral, mantido pela Lei n°
8.429/1990, o seu microssistema, a legislagdo comum e processual (penal
e civil) de “didlogo anémalo”. Ele possibilita-se por uma caracteristica
peculiar da improbidade: apesar de procedimento civel, sua natureza
sancionadora néo difere, na esséncia, do direito penal. Pudemos demonstrar
a integragdo de lacuna legislativa na Lei n® 8.429/1992 — omissdo no tocante
as impenhorabilidades —, com cotejo especifico desse diploma e o art. 3°,
inciso VI, da Lei n® 8.009/1990. Nesse sentido, possivel transpor para a
improbidade administrativa o regime de penhorabilidade inerente as diversas
espécies condenatdrias penais, quando equivalentes as espécies condenatérias
da improbidade — como é o caso do produto do ilicito, o ressarcimento e o
perdimento de bens —, ante a equivaléncia da base axiolégica do dispositivo,
mais afeigoado & integralizagdo da Lei n® 8.429/1992 nessa tematica do que
aregra geral proibitiva do caput do art. 3° da Lei n® 8.009/1990.

Espera-se que as conclusdes do presente estudo possibilitem maior
abertura no processo de interpretagio e integragdo da Lei n° 8.429/1992, em
especial, a ponto de permitir a colmatagédo de suas lacunas com os diplomas
e dispositivos mais afeigoados com sua finalidade precipua — recuperagio de
ativos desviados por atos de corrupgio e tutela da moralidade administrativa.
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RESUMO: Nio ha um consenso sobre o regime juridico da Advocacia
de Estado, cujas fung¢des primordiais sdo o controle dos atos do Poder
Publico e a defesa em juizo de seus interesses, bem como a atuagdo em
defesa da juridicidade, isto é, na manutengéio da ordem juridica. Todavia,
ndo é valorizada como deveria, tendo em vista que, por ser um érgio de
controle, o Administrador, muitas vezes mal intencionado, ndo se interessa
em promover a melhoria das condigdes das Procuradorias.

PALAVRAS-CHAVE: Procuradoria. Advocacia de Estado. Advocacia
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ABSTRACT: There is no consensus about the juridical regime of the
Constitutional Advocacy, whose primary functions are the control of
the Administration acts and the defense in court of its interests, as
well its practice preserving the legal system. However, it is not been
valorized as it should be, due to the fact that it is a control organ, the
Public Administrator, with bad intensions, most of times, is not interest
in improving better conditions for the Public Attorneys.

KEY WORDS: Government Advocacy. Constitutional Advocacy. Public
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INTRODUGAO

A expressio “advocacia dos interesses ptblicos constitucionalmente
acometidos a Administragdo do Estado” é da autoria de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto'. Foi irrefutavel a sua reprodugio literal, pois define com

precisio a Advocacia de Estado.

O patriménio publico sofre constantes perdas decorrentes de
corrupg¢do, ma qualidade técnica na representagido processual e ma
qualidade na gestdo do Erdrio. Por isso, necessita de profissionais isentos
de participagio politica, com alta qualidade técnica e que sejam selecionados
pela meritocracia do concurso publico. Como institui¢do essencial na
protecio do Erario, a Advocacia de Estado precisa ter o perfil de atuagio
de seus membros mais bem definido, para que o patrimonio publico seja
mantido integro, na melhor medida do possivel.

Nio h4, todavia, uma defini¢do precisa do papel da Advocacia de
Estado. Cada ente federativo trata de maneira diferente seu regime juridico.
Alguns estados lhes concedem autonomia, outros a mantém como um
6rgio anexo ao Poder Executivo; outros, ainda, equiparam sua importancia
ao Ministério Publico e a Magistratura. Nenhum, todavia, confere-lhe o
status adequado as suas fungdes.

Nao ha um consenso sobre o regime juridico da Advocacia de Estado.
Indaga-se, por exemplo, por que seus membros, por serem advogados,
nio recebem honoréarios. Se é necessario o concurso de ingresso, por que
¢é admitido que estranhos a carreira possam receber cargos em comissdo
para atuar na consultoria de ministérios? Como ¢é possivel a emissdo de
um parecer em uma licitagdo, isento de ingeréncias politicas, se ndo ha
garantia de inamovibilidade e independéncia funcional aos seus membros?

Ha muito que se estudar sobre a Advocacia de Estado e, com isso,
criar-se um regime juridico adequado e uniforme, como ocorre com as
consolidadas institui¢des da Magistratura e do Ministério Publico.

A Advocacia de Estado tem como fungdes primordiais, o controle
dos atos do Poder Publico e a defesa em juizo de seus interesses.*

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Advocacia de Estado — Questdes Institucionais Para a Construgdo
de um Estado de Justiga. 1. ed. 2009 p. 26.

2 Aliés, exatamente porque sdo discerniveis o interesse ptblico e o interesse meramente das pessoas estatais
(ora coincidentes, ora antagdnicos), os autores italianos fazem acepgdo, como dantes se disse (ns. 16 a 19),

entre interesse publico propriamente dito, também denominado interesse primario, e interesse secundario.
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O controle da Administragio publica é o elemento que limita os
poderes do Governante, para que nfo os exerga com tirania. Ha dois
tipos de controle da Administragdo Publica, o interno, exercido pelos
6rgdos da propria Administragio, e o externo, exercido pelos érgios
alheios a Administragdo. H4 também hipéteses em que o cidadio pode
suscitar o controle interno da Administrag¢io, como nos casos de abuso de
autoridade, nos termos da Lei 4898/65, art. 2° “o direito de representagio
serd exercido por meio de peti¢do: a) dirigida a autoridade superior que
tiver competéncia legal para aplicar, a autoridade civil ou militar culpada,
a respectiva sang¢do; b) dirigida ao érgdo do Ministério Publico que tiver
competéncia para iniciar processo-crime contra a autoridade culpada”. O
cidaddo também pode instaurar o controle externo mediante o ajuizamento
da ag¢fio popular, nos termos da Lei 4717 de 29 de junho de 1965.

A Advocacia de Estado, ante sua hodierna configuragio organica,
exerce o controle interno da Administragéo, eis que é um 6rgio do
poder executivo, com excegdo dos Estados que lhe conferem autonomia
administrativa e financeira. Todavia, deveria ser entendida como um
ente que exerce o controle externo da Administragdo, justamente por
ser uma fungdo essencial a justica, ao lado da Defensoria e do Ministério
Publico, ao qual, data venia alguns autores chegam defender se tratar de
um quarto poder®.

O Estado de Direito implica a submisséo a sistemas de controle e
a ordem juridica. Somente ao Governante mal intencionado interessa a
deficiéncia ou até mesmo a falta de controle, eis que pode se locupletar de
recursos publicos ao seu favor e de seus familiares e apadrinhados, nesse
nefasto sistema politico que prepondera em nosso paifs.

Interesse piblico ou primério, repita-se, é o pertinente a sociedade como um todo, e s6 ele ser
validamente objetivado, pois como o representante do corpo social. Interesse secundario é aquele que
atina tdo-s6 ao aparelho estatal enquanto entidade personalizada, e que, por isso mesmo pode lhe ser
referido e nele encarnar-se pelo simples fato de ser pessoa.

Com efeito, por exercerem fungio, os sujeitos de Administragdo Piblica tém que buscar o atendimento

do interesse alheio, qual seja, o da coletividade, e néo o interesse de seu préprio organismo, qua tale
considerado, e muito menos o dos agentes estatais. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito
Admainistrativo. 17. ed. Malheiros: 2004. p. 89 e 90)

3 O Ministério Publico se apresenta com a figura de um verdadeiro poder do Estado. Se Montesquieu
tivesse escrito hoje o Espirito das Leis, por certo ndo seria triplice, mas quadrupla, a Divisdo dos
Poderes. Ao érgio que legisla, ao que executa, ao que julga, um outro érgio acrescentaria ele - que
defende a sociedade e a lei, perante a justica, parta a ofensa de onde partir, isto ¢, dos individuos ou
dos préprios poderes do Estado. (LYRA, Roberto. Teoria e Pritica da Promotoria Piiblica. 2. ed. editora
Sérgio Antbnio Fabris: 1989. p. 15)
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Por isso é que a valorizagio da Advocacia de Estado é um tema nio
muito abordado. Se essa procuratura® tivesse as garantias e prerrogativas
concedidas ao Ministério Puablico e a Magistratura, haveria um controle muito
mais rigoroso sobre a pratica dos atos administrativos pelo Administrador.

Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “umas das
consequéncias mais nefastas dessa postura perversa, mas nfo obstante tao
encontradiga, é o fendmeno da captagdo das Procuradorias pelos Governos,
o que logram, os que lamentavelmente assim procedem, geralmente
pela manutengdo de regimes remuneratdrios grotesco, o que lhes é
tacil, bastando-lhes desconsiderar o impacto acumulado dos residuos
inflaciondrios, para, desse modo, abrir uma imensa defasagem em relagéo
as remuneracdes percebidas pelas demais carreiras juridicas de Estado.™

O presente trabalho visa abordar a origem da instituigdo, as
diferengas e semelhangas que a diferenciam das demais instituigdes da
Procuratura, buscando tragar as linhas mestras do regime juridico da
Advocacia de Estado.

1 CONCEITO DE ADVOCACIA DE ESTADO
1.1 Histérico da Advocacia de Estado no nivel federal

A procuratura desenvolveu-se com a evolugio do Estado brasileiro,
desde periodo colonial, passando pelo Império até chegar a Reptblica. Na
fase de colonia havia uma estrutura judicidria muito simples, composta pala
Casa da Comarca, com tabelido do judicial e notas, escrivio e juiz pedineo.

As Ordenagdes Afonsinas, conjunto normativo da Coroa Portuguesa
em vigor na colonia brasileira, traziam a figura do Procurador dos Nossos
Feitos, que tinha por fungdes a defesa dos direitos da Coroa, a preservagio
do patriménio ou dos bens reais e o acompanhamento do rol dos feitos
que envolvessem reguengos (terras do Rei) e juguadas (direito real pago
pelo plantio da terra).® Também havia a incumbéncia de defesa de érfios,
viavas e pobres.

4 Como se refere Diogo de Figueiredo Moreira Neto as fungdes essenciais a justiga in: 4 Advocacia de
Estado revisada: essencialidade ao Estado Democrdtico de Direito. Texto da coletanea Advocacia de Estado —

questoes institucionais para a construgdo de um Estado de Justiga, 2009. p. 25

&

MOREIRA NETO, op. cit., p. 50.

6  GUEDES, Jefferson Carts. Anotagdes sobre a histéria dos Cargos e Carreiras da Procuradoria e da
Advocacia Pblica no Brasil: comego e meio de uma longa construgio. In: Advocacia de Estado: Questdes

Institucionais para a Construgdo de um Estado de Justi¢a, 2009. p. 339
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Com a vigéncia das Ordenagdes Manuelinas, em 1521, surge o
cargo de “Promotor da Justica da Casa de Suplicagam”, que absorveu
para si a defesa dos érfios, viavas e pobres, retirando tais atribui¢des do
Procurador dos Nossos Feitos.

Vieram entdo as Ordenagdes Filipinas em 1603, criando os cargos
de Procurador dos Feitos da Coroa, Procurador dos Feitos da Fazenda e
do Promotor da Justiga da Casa de Suplicagio.

Com a instalagdo da Relagdo do Estado do Brasil em Salvador,
o Judicidrio teve uma grande evolugdo, na medida em que os reexames
passaram a ser realizados ndo mais no territério da Metrépole, mas
dentro do territério colonial. O regimento da Relagio do Estado do Brasil
determinou que os cargos da procuratura seriam: Procurador dos Feitos
da Coroa, Procurador da Fazenda e Procurador do Fisco.

Em 13 de outubro de 1751, foi editado um Alvar4, em que D. José [
criou a Relagdo do Rio de Janeiro. Nesse alvard, estava previsto o cargo de
Procurador dos Feitos da Coroa e Fazenda, que acumulava as fungoes do
Promotor das Justigas. O alvaréd de 10 de maio de 1888 separou as fungdes
de Procurador dos Feitos da Coroa e Fazenda e Promotor de Justica.

Na fase da proclamagio da independéncia, o Decreto de 5 de junho
de 1823 retirou do Procurador da Coroa a fun¢io de Promotor Fiscal do
Juizo dos Jurados. Logo apds, o Decreto de 21 de fevereiro de 1824 alterou
a denominagdo Procurador da Coroa e da Fazenda para Procurador da
Coroa e Soberania Nacional.

Com a criacdo do Tribunal do Tesouro Pablico Nacional, os
Procuradores da Coroa, Soberania e Fazenda Nacional atuavam na primeira
instdncia, enquanto que os Procuradores dos Feitos da Fazenda atuavam
em segunda instancia. Até entdo, as fungdes da Procuratura confundiam-
se com a Magistratura, e até com as do Ministério Publico.

Com a instalagdo da Republica, em 1889, o Judiciario foi radicalmente
reestruturado, e as fungdes foram se especializando. O Decreto n°® 848,
de 11 de outubro de 1890, criou a Justiga Federal e previu a cria¢do do
Ministério Publico, com os cargos de Procurador-Geral da Republica e
o de Procurador da Republica.

O Decreto n° 967, de 2 de janeiro de 1903, criou o cargo de Consultor
Geral da Republica, que deveria ser ouvido em extradi¢des, expulsio de
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estrangeiros, execugio de sentengas estrangeiras, alienagdo, aforamento,
locagéio e arrendamento de bens nacionais, aposentadorias, reformas,
jubilagoes, pensdes e montepios de funcionarios federais, ou seja, matérias
notadamente consultivas. O Procurador-Geral da Reptblica, portanto,
permanecia com a atividade judicial.

O Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892, atribuiu ao
Thesouro’ Federal o mister de promover a cobranga da divida ativa da
Unido. Em complemento, o Decreto n® 1.220, de 17 de janeiro de 1893,
conferiu aos Procuradores da Fazenda Federal a representagio judicial
da Fazenda Publica. O Decreto n° 848/1890 conferiu essa fungdo também
aos Procuradores da Reptblica. Em 23 de dezembro de 1909, o Decreto
n°® 7751 criou a Procuradoria-Geral da Fazenda Publica.

A Justiga Federal foi extinta por um perfodo de trinta anos
aproximadamente, vindo a ressurgir somente com a edi¢do do Ato
Institucional n® 2, de 27/10/1965. Ndo obstante, o Ministério Publico
Federal continuou incumbido da defesa judicial da Unido, segundo o
Decreto-Lei n° 986 de 27 de dezembro de 1938, cujo teor previa que o
Procurador Geral da Republica representava a Unido junto ao Supremo
Tribunal Federal; os Procuradores Regionais da Reptblica atuavam como
“advogados da Unido” nas justigas locais dos Estados, Distrito Federal
e Territério do Acre, e os Promotores de Justiga representavam a Unifo
nas comarcas locais exceto nas capitais.

O Decreto-Lei n® 8.564, de 7 de janeiro de 1946, criou cargos
consultivos de livre nomeagio do Presidente da Repuiblica, como o Consultor
Juridico de Ministérios e do Departamento Administrativo do Servigo
Publico, Consultor Juridico no Ministério da Educa¢io e Ministério da
Satide. O ato normativo também previu o processo de uniformizagio da
jurisprudéncia administrativa e a colaboragdo com a defesa da Unifo, da
qual estava encarregada a Procuradoria-Geral da Reptblica.

A Lei 2.123, de 1° de dezembro de 1953, tentou unificar a representagio
Juridica das autarquias, transformando os cargos de Procurador, Consultor
Juridico, Advogado, Assistente Juridico, Adjunto de Consultor Juridico,
Assistente de Procurador em Procurador das Autarquias Federais,
conferindo-lhes garantias e prerrogativas do Ministério Publico.

7  Conforme a ortografia a época da edi¢do do Decreto
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A Lei 2.642, de 9 de novembro de 1955, transformou os cargos de
Adjunto do Procurador Geral da Fazenda Publica e de Procurador da Fazenda
Federal nos Estados em Procurador da Fazenda Nacional, bem como criou
o cargo de Procurador Geral da IFazenda Nacional.

A Lel 4.463, de 7 de novembro de 1964, concentrou a atividade
consultiva na Consultoria-Geral da Republica, a ser exercida pelo Assistente
Juridico e pelo Assistente do Consultor Geral da Republica.

A administragio indireta era representada judicialmente pelos
Procuradores Autarquicos, Advogados, Assistentes e Procuradores,
denominagdes essas que dependiam de qual ente pertenciam.

Derradeiramente, a Constituigdo Federal de 1988 inaugura uma
nova configuragio da representagdo judicial e consultoria da Unido. A
funcdo de representacio judicial da Unido é retirada da Procuradoria-
Geral da Republica e a consultoria retirada da extinta Consultoria
Geral da Reptblica. Essas fungdes foram repassadas a nova instituigéo
criada pelo art. 131 da novel Constituig¢do, a Advocacia-Geral da Unido,
inserida dentre as fungdes essenciais a justi¢a, ao lado do Ministério
Publico, da Defensoria e da Advocacia.

A Lei Orgénica da Advocacia-Geral da Unido (Lei Complementar
n°® 73/1993) previu os cargos de Advogado-Geral da Uni&o, como posto
mais elevado, seguido do Procurador-Geral da Unido, Procurador-Geral
da Fazenda Nacional, o Consultor-Geral da Unido e o Corregedor-Geral
da Advocacia da Unido. Também foram previstos como membros, os
cargos de Advogado da Unido, Procurador da Fazenda Nacional e de
Assistente Juridico.

A Lei 9650, de 27 de maio de 1998, criou o cargo de Procurador
do Banco Central do Brasil, e a Medida Proviséria n® 2.229-43, de
6 de setembro de 2001, posteriormente convertida na Lel 10.480 de
2 de julho de 2002, unificou a representagio judicial e a consultoria
de todas as autarquias e fundagdes federais (com exce¢do do Banco
Central) na Procuradoria-Geral Federal, érgdo adjunto a Advocacia-
Geral da Unifo.

A Lei 10.549, de 13 de novembro de 2002, extinguiu o cargo de
Assistente Juridico, incorporando seus detentores e atribui¢des ao cargo
de Advogado da Unido.
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1.2 Da Advocacia De Estado Nos Sistemas Juridicos Estrangeiros

O Brasil adota o sistema juridico da familia romano-germanica, de
origem europeia. Formou-se por meio da obra das universidades europeias, a
partir das compilagdes do imperador Justiniano®. Em virtude do processo de
colonizagdo, diversos paises adotaram essa familia de Direito, especialmente
na América Latina.

Outra grande familia que influenciou o sistema juridico de vérios
paises é o da common law, cujas caracteristicas sdo bem distintas da romano-
germanica. A regra de direito da common law, menos abstrata que regra
de direito da familia romano-germanica, tem como escopo solucionar
uma controvérsia, ndo a formulagdo de regras gerais e abstratas a serem
aplicadas a situagoes futuras®.O direito inglés desenvolveu-se em quatro
perfodos: antes da conquista da Normandia, em 1066; até 1485, com o
advento da dinastia Tudor, perfodo em que se desenvolveu a common law,
que vem a substituir o sistema de costumes locais; o perfodo de 1485 a 1832,
em que surgiu, a margem da common law, o sistema de regras de equity; e
o quarto perfodo, iniciado em 1832 até hoje, caracteriza-se pela crescente
importancia dada a lei, em um sociedade dirigida pela administragéo e
pelo confronto constante com o direito comunitario europeu'.

No direito inglés, a distingdo entre direito publico e direito privado
nio é relevante, pois, nesse sistema, é rechacada a ideia na qual o Estado
e a Administragio Publica ndo possam estar submetidas ao direito. Em
seu lugar, é estudada a diferenga entre common law e equity. A equity é um
conjunto de remédios desenvolvidos nos séculos XV e X VI, sob a jurisdigdo
do Conselheiro Real para complementar e, em casos especificos, revisar a
common law, que, a época, restava insuficiente e defeituosa. Todavia, isso
nio significava que o desrespeito a common law. Ao revés, um dos axiomas
proclamados pelo Conselheiro foi equity follow the law."Outra distingdo
¢é que, enquanto a equily converteu-se em regras escritas, a common law,
ao revés, caracteriza-se pela oralidade. Outra distingéo reside em que
a common law disciplina certos ramos do direito como o direito penal,
contratos, responsabilidade civil, enquanto que a equaty trata do direito real

8 DAVID, René; SPINOSI, Jauffret. Los Grandes Sistemas Juridicos Contemporaneos. 11. ed. Instituto de

Investigaciones Juridicas, 2010. p.14
9  Ibidem, p. 15.
10 Ibidem, p. 211.

11 Ibidem, p. 236.
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de propriedade, do trust, sociedades mercantis, insolvéncia, interpretagio
de disposi¢oes testamentarias e liquidagdo de sucessdes."

Os Estados Unidos da América, cuja colonizagio foi britanica, adotou,
por 6bvio, o sistema da common law, contudo, com algumas diferengas,
especialmente em virtude do seu sistema federativo, diferentemente da
Inglaterra, que é um Estado tinico. Outra importante diferenga é a existéncia
de um constituigdo escrita, ainda que sintética, nos KUA, a Bill of Rights,
de 1789, enquanto que a constitui¢do inglesa esta dispersa em normas
nio escritas.

Cl4audio Grande Janior faz um breve relato da Advocacia de Estado
no Reino Unido e Commonwealth:

Os Law Officers of the Crown sdo os conselheiros juridicos da Coroa e
representam os governos do Reino Unido e dos Estados Integrantes
da Commonwealth. Sdo chefiados pelos Attorneys General, em certos
lugares chamado de Advocate General, como na Escécia, desde 1999.
Restrito a Inglaterra e ao Pais de Gales, o Her Majesty’s Attorney
General for Englandand Wales assessora e aconselha juridicamente a
Coroa e o gabinete, representa-os perante os tribunais, superviona a
persecugdo penal a cabo dos prosecutors e atuam em processos judiciais
de interesse publico. Com efeito, os Attorneys General’s Offices absorvem
atribui¢des que, no Brasil, sdo divididas entre Ministério Publico e
Advocacia Publica.”

Os outros sistemas, basicamente sdo varia¢des dessas duas grandes
familias, destacando-se o sistema russo, que, por ter se originado em um
pais socialista, possul varias idiossincrasias que merecem ser destacadas.
A histéria da Rissia inicia-se no século IX, pela chegada de uma tribo
escandinava. Em 989, essa sociedade converteu-se ao cristianismo. Em
1236, a invasdo mongol destruiu a organizagdo politica entdo existente.
Os costumes russos comegaram a ser escritos na primeira metade do
século XI, até o século XIV, quando foram escritas leis barbaras e com
caracteristicas de um regime feudal. O direito bizantino também teve
forte influéncia sobre o direito russo, com a regulamentagdo do direito
civil e canoénico."

12 DAVID, op. cit. p. 241.

13 JUNIOR, Claudio Grande. Advocacia piiblica: estudo classificatério de direito comparado. In:
GUEDES; SOUZA, op. cit., p. 75.

14 DAVID, op. cit., p. 122.
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A revolugdo de outubro de 1917, que levou ao poder os bolcheviques,
pertencentes ao partido comunista, iniciou uma nova histéria russa. O
direito russo passou entfio por modifica¢des nos perfodos do comunismo
revoluciondrio (1917-1921), no periodo da Nova Politica Econdmica (1921~
1928) e no periodo da coletivizagido dos bens de produgdo (1928-1936)."
Apés um longo periodo de estagnagio econdmica, em 1989-1991 ocorreu
o fenémeno da perestrotka, em que foram implementadas diversas reformas,
com a consequente abertura da economia ao capitalismo e com a dissolugio
do partido comunista.

No periodo em que predominou o socialismo, havia uma institui¢do
criada nos moldes do Ministério Publico, a Prokouratoura soviética’®, que
tazia as vezes do parquet, atuando na persecugdo penal, como também tinha
a fungdo de “vigilancia geral”, que impedia a tomada de decisoes ilegais,
analisando matérias administrativas que fossem postas a sua consideragao.
Limitava-se, todavia, a anular as resolugdes contrarias a legalidade. FFazia
as vezes, portanto da Advocacia de Estado.

O sistema chinés, por exemplo, semelhante ao japonés, baseia-se
na diminuta possibilidade de se deduzir uma demanda em juizo, ante a
forte influéncia da filosofia do confucionismo, que prega a aceitagdo, a ndo
oposigdo. Assim, a paz social é garantida pelo comportamento passivo dos
cidaddo em néo se opor aos atos do Poder Publico, conferindo um grande
poder ao funcionario publico."”

Segundo Claudio Grande Janior', a Constitui¢do da Republica
Popular da China prevé a Suprema Procuradoria Popular, as Procuradorias
Populares locais, Procuradorias Militares e outras Procuradorias populares
especiais, que ndo podem sofrer ingeréncia dos érgdos administrativos, de
organizagdes publicas ou de particulares. A aparente autonomia, contudo,

15 DAVID, op. cit. p. 126.

16 Ibidem, p. 143.

17 Ungranemperadordelsiglo XVII, K’ang His loproclaméabiertamente: Los procesostenderfan a
multiplicarse de manera tenebrosa si las personas perdiesenel temor de recurrir a lostribunales y
ellolesgeneraseconfianza de encontrar siempre una justiciafacilmenteaccesible y perfecta. El hombre esta
expuesto a hacerse ilusiones enlo que resulta bueno para ¢él, se multiplicarfanloscuestionamientossinfin
y lamitad de los stibditos de nuestrolmperio no bastarfan para resolver lascontroversias de laotramitad
de los stbditos. Es mi deseoexpresoenconsecuencia que los que se dirijan a lostribunalessean tratados
sinningunapiedad, de tal manera que se les aparte delderecho y que se estremezcanconla sola idea de
comparecer ante un magistrado (Citado por S. Van Der Sprenkel, Legal Institutions in Manchu China,

1962, p. 77). In: DAVT, op. cit., p. 389.
18  GUEDES; SOUZA, op. cit., p. 70/71.
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deve observar os principios constitucionais da Republica, a saber: 1 — o
socialismo, 2- a ditadura democrético-popular, 8- o marxismo-leninismo
e o pensamento de Mao Tse-Tung, 4- a dire¢do do Partido Comunista
Chinés. Os 6rgios de Estado da Republica Popular da China, segundo
o citado autor, devem respeitar o centralismo democritico, em que as
Procuradorias respondem perante os congressos populares. Assim, a
Suprema Procuradoria Popular coordena as Procuradorias Populares em
um nivel hierdrquico. A investidura dos seus membros é semelhante a dos
membros do poder judicidrio. O Congresso Nacional Popular elege e pode
destituir o Procurador-Geral da Suprema Procuradoria Popular. Este,
por seu turno, nomeia e exonera os Procuradores-Gerais Adjuntos, os
Procuradores da Suprema Procuradoria Popular., os membros da Comisséo
da Procuradoria e o Procurador-Chefe da Procuradoria Militar, podendo
aprovar a nomeagio e a demisséo dos procuradores-chefes das procuradorias
populares das provincias, regides autonomas e municipalidades diretamente
dependentes do Governo Central. A Suprema Procuradoria Populares
locais sdo responsdveis perante os érgdos de poder politico que as
estabelecerem e perante as Procuradorias Populares de nivel superior. Os
Congressos Populares locais, a partir do nivel do distrito, elegem e podem
destituir os Procuradores Chefes das procuradorias Populares do nivel
correspondente, além de superintenderem os trabalhos da Procuradoria
Popular do respectivo nivel. O auto ao comparar a Procuradoria Popular
chinesa com a Prokuratura Soviética, diferindo no ponto em que nesta,
os Procuradores de nivel inferior estavam submetidos unicamente ao
Procurador-Geral. A elei¢do ou a destituigio dos Procuradores Chefes
das Procuradorias Populares devem ser comunicadas as Procuradorias
Populares de nivel imediatamente superior, para efeito de aprovagio pelos
Congressos Populares do respectivo nivel".

O direito francés, a despeito de sua origem romano-germanica, possui
peculiaridades, em razio de ter sediado o evento que rompeu o paradigma
medieval, instaurando uma nova ordem mundial, fruto da revolugio
francesa, bem como por ter sido o bergo do direito administrativo. Segundo
relata Maria Sylvia Zanella di Pietro, em decorréncia dos fatos histéricos
ocorridos na Franga, com a superagido do Velho Regime pela revolugio
burguesa, a teoria da separacdo dos poderes foi adotada com robusto rigor.
O poder judicidrio era alvo desconfianca “pois a sua resisténcia ao poder
real e as reformas que ele pretendia promover foi uma das principais causas
do imobilismo que acabou por provocar a Revolugio (cf. Georges Vedel,

19 GUEDES; SOUZA, op. cit., p. 70/71.
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1964:60).”° Por isso, surgiu o modelo de contencioso administrativo, com
base no art. 13 da Lei de 16-24 de agosto de 1790, segundo a qual “as
fung¢oes judicidrias sdo distintas e permanecerio sempre separadas das
fungdes administrativas. Nao poderdo os juizes, sob pena de prevaricagio,
perturbar de qualquer modo, as operagdes dos corpos administrativos,
nem citar diante de si os administradores por motivo das fungdes que
estes exercem.”™' Nessa fase, portanto, o judicidrio nio podia se imiscuir
nos assuntos afetos a administracio. Contudo, com a criagdo do Conselho
de Estado, as questdes administrativas passaram a ser submetidas a
jurisdi¢do Estatal, embora formalmente nio fossem proferidas pelo Poder
Judiciario, mas pelo 6rgdo do Executivo. A partir de 1872, quando se tornou
independente, as decisdes deixaram de ser apreciadas pelo Executivo,
passando a ser um verdadeiro 6rgdo de jurisdigdo administrativa.”* Di
Pietro, apud Georges Vedel* ressalta que o Direito Administrativo francés
“é, em grande parte, ndo legislativo, porque formulado pelo juiz [.]] que,
nesse ramo do Direito, o reptdio ao Cédigo Civil e ao direito privado e a
imensiddo de lacunas legislativas levaram o juiz a fazer verdadeiramente
o direito.” Trata-se de um sistema em que a jurisprudéncia administrativa,
portanto, é deveras relevante.

A depender do sistema juridico, o judicidrio pode ter mais ou menos
importancia, e o controle interno pode ser exercido com mais rigor do
que o controle externo. Como a Advocacia de Estado estd incumbida da
funcdo de controle dos atos estatais, sua formatagfo varia a depender da
tamilia juridica adotada.

Ante a anélise dos sistemas juridicos estrangeiros, pode-se chegar a
conclusdo de que uma Advocacia Publica forte e independente tem relagio
direta com o Estado Democratico de Direito, que necessita de institui¢gdes
independentes para realizar o controle dos atos estatais com imparcialidade,
for¢ando as politicas publicas e demais atos a se conformarem a juridicidade.
No sistema socialista, marcado pela hegemonia do partido socialista, h4
um controle formal dos atos estatais. As procuradorias desses Estados
exercem o papel de Advocacia de Governo, ante sua dependéncia politica
e submissfo aos interesses partidarios.

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 26.
21 Ibidem.
22 Ibidem, p. 27.

23 Ibidem, p. 28.
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1.3 A Advocacia de Estado e as demais fungdes essenciais a justica

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto**, a Emenda
Constitucional n® 19/98 cometeu um equivoco ao alterar o titulo da Secgo
II do Capitulo I'V do Titulo IV para “Advocacia Pubica”, confundindo-a
com o conceito menos amplo de “Advocacia de Estado”. A Advocacia
Publica contrapde-se a Advocacia Privada. Ambas, contudo, sdo igualmente
fungdes essenciais a justica.

Para aquele autor, o Ministério Publico e a Defensoria Publica
também fazem parte da Advocacia Piblica, uma vez que o Parquet exerce a
advocacia dos interesses difusos e indisponiveis da sociedade e a Defensoria,
a advocacia dos interesses dos hipossuficientes. A Advocacia de Estado
exerce a “advocacia dos interesses publicos constitucionalmente cometidos
a administragio do Estado”.

Moreira Neto defende, ainda, que a Advocacia de Estado podem ser
conferidas outras fungdes além da representacdo judicial e a assessoria
juridica, como a dire¢do juridica de empresas e outras fungdes burocréticas,
desde que nio conflitantes com a advocacia dos interesses ptblicos estatais.

Vé-se, portanto, que as trés Procuraturas sdo igualmente importantes,
atuando cada uma, em uma determinada 4rea, a defesa do interesse puiblico.

Todavia, o legislador ndo lhes conferiu o mesmo grau de importancia
ao estabelecer os respectivos regimes juridicos. O Ministério Publico
foi o mais privilegiado, ao serem conferidas aos seus membros quase
todas as prerrogativas conferidas aos membros da Magistratura, como
a inamovibilidade, irredutibilidade de vencimentos e a independéncia
funcional, além de um periodo de férias de 60 dias e porte funcional
de arma de fogo. Além disso, institucionalmente, o Ministério Publico
possui importantes garantias como a autonomia financeira, garantindo-
lhe dotagfio or¢amentdria prépria e a nomeacgdo do chefe da institui¢io
dentre os membros da carreira, de forma a manter a integridade contra
ingeréncias politicas.

A Advocacia de Estado, no ambito dos entes federativos, também
estd assimetricamente organizada. Na esfera federal recebe o tratamento
mais precario: ndo ha um regime de prerrogativas para seus membros
exercerem seu mister com independéncia e imparcialidade.

24 MOREIRA NETO, op. cit. p. 25
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A Advocacia-Geral da Unifo ndo possui autonomia financeira;
seu cargo de chefia da institui¢do, o Advogado-Geral da Unido, pode ser
ocupado por pessoas estranhas a carreira. No ambito estadual, muitas
procuradorias possuem o merecido tratamento isonémico com as demais
carreiras de Estado, possuindo autonomia financeira, prerrogativas
da magistratura para os seus membros, bem como a equiparagio de
remuneracdo percebida pelos membros da Magistratura e Ministério
Publico. Além disso, é permitido que a importante fungio de consultoria
seja feita por detentores de cargos em comisséo, por ndo concursados.

Ao que parece, a Advocacia de Estado nio vem sendo conferido o
tratamento que merece. Para o governante mal-intencionado, é melhor
que essa Procuratura permaneca dependente e desestruturada. A indicagio
politica de seu dirigente méaximo, a falta de independéncia funcional de seus
membros, a dependéncia financeira da instituigio e a consultoria feita por
ndo concursados sdo condigdes ideais para o aparelhamento governamental.
Assim, o dirigente pode passar a comandar a instituigio de acordo com os
interesses do governante, realizando a famigerada advocacia de governo.
Os membros, por seu turno, ndo tém garantias contra represélias politicas
caso sua atuagfio venha a ser contréria a interesses politicos.

1.4 A Advocacia de Estado no paradigma do Estado Democrético de Direito

Para se abordar esse tema, faz-se necessario definir o momento
histérico atual do Estado brasileiro. Para isso, deve ser definido qual é o
pano de fundo ou paradigma do modelo de Estado brasileiro.

O conceito de paradigma é o primeiro passo para a compreenséo do
problema. Ele advém da obra “A Estrutura das Revolugdes Cientificas”,
de Thomas Kuhn, segundo o qual a ciéncia é influenciada pelas condigoes
histéricas do periodo em que é desenvolvida, pois ndo se origina de um
clentista isoladamente, mas no seio de uma comunidade cientifica. Os
cientistas desenvolvem seus trabalhos nos padroes necessarios para que
haja reconhecimento pela a comunidade cientifica. Dentro de um paradigma
h4, portanto, uma “ciéncia normal®*””. No momento em que surge uma

o
[N

A ciéncia normal, atividade na qual a maioria dos cientistas emprega inevitavelmente quase todo seu
tempo, é baseada no pressuposto de que a comunidade cientifica sabe como é o mundo. Grande parte do
sucesso do empreendimento deriva da disposi¢do da comunidade para defender esse pressuposto — com
custos consideréveis, se necessdrio. Por exemplo, a ciéncia normal frequentemente suprime novidades
fundamentais, porque estas subvertem necessariamente seus compromissos basicos. Néo obstante, na
medida em que esses compromissos retém um elemento de arbitrariedade, a propria natureza da pesquisa

normal assegura que a novidade nfo serd suprimida por muito tempo. (KUHN, op. cit., p. 24, 1998)
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instabilidade de um determinado paradigma, surgem novas teorias que
culminam numa revolugio cientifica e, por conseguinte, numa mudanga
de paradigma.

Os trés grandes paradigmas constitucionais sio o Estado de Direito,
pertencente ao periodo liberal, em que o Estado possufa um papel minimo;
o Estado Social, constituido pelo clientelismo e pelo intervencionismo
exacerbado, e o Estado Democratico de Direito, baseado na protegio e
promogao dos direitos e garantias fundamentais.

O Estado de Direito surgiu da quebra do paradigma antigo-medieval.
Visava a garantir a liberdade do individuo perante o Estado, de forma que
se pudesse fazer tudo o que nfo era proibido por lei. Devido a excessiva
liberdade dada aos agentes econdmicos, que exploravam em demasia a mao
de obra, causando condigdes de vida degradantes as pessoas, bem como
pelo esgotamento do modelo de Estado minimo, surge o Estado Social
(WelfareState), de cunho extremamente intervencionista. Esse modelo de
Estado também sofreu um processo de desgaste. Primeiro porque, ao
tornar as pessoas dependentes do Estado, numa forma de clientelismo,
acabou por eclodir o surgimento dos Estados totalitarios. Também porque
sua manutengio tornou-se inviavel, pois demandava uma estrutura muito
grande, causando a ineficiéncia estatal. Surge entdo o Estado Democrético
de Direito, um modelo que prima pela protegido dos direitos e garantias
fundamentais.

Os citados grandes paradigmas causam forte influéncia na
interpretacgdo de valores como a liberdade e a igualdade. A liberdade no
Estado burgués consiste do direito de fazer tudo o que ndo é proibido,
com a liberdade de cada um terminando no ponto em comega a liberdade
para o outro individuo. A igualdade, nesse contexto, é representada pelo
tratamento isondmico de todos perante a lei.

No Estado Social, esses conceitos adquirem outra conotagio. A
liberdade passa a ser o reconhecimento, pela lei, das diferencas materiais
entre as pessoas, e a igualdade passa a ser o tratamento igual de acordo
com suas desigualdades. Nesse momento, a igualdade passa a ser material,
cabendo ao Estado atuar para que determinado individuo, desprovido do
direito a moradia, por exemplo, passe a também ter esse direito.

No Estado Democritico de Direito, a liberdade e a igualdade passam
a ter uma nova concepgio, consistente na liberdade de participagio do
processo democratico e em condigdes de igualdade.
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A Advocacia de Estado, no Brasil, existe desde os tempos do Império,
em que era denominada Procuradoria dos Interesses da Coroa. Como o
Estado brasileiro era patrimonialista, a Advocacia de Estado tinha um viés
compativel com esse modelo, baseado na protegdo do interesse da Familia
Real, uma vez que nio havia a nogfo da existéncia de um patriménio publico.

Com as mudangas paradigméticas do Estado brasileiro, a Advocacia
de Estado passou a ter outro mister, a de defesa do Estado Democriatico
de Direito, exercendo, nas palavras do de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, “advocacia dos interesses publicos constitucionalmente cometidos

a administragio do Estado™®.

2 DA ADVOCACIA DE ESTADO
2.1 Distingao entre Advocacia de Estado e Advocacia de Governo

A Procuratura Constitucional incumbida da defesa do interesse
publico da Administragdo do Estado ainda ndo recebeu, pela legislagdo
pétria, a regulamentagfo adequada ao seu mister. Em muitos de seus regimes
juridicos, pertinentes ao ente politico a que estdo vinculados, a Advocacia
de Estado é tratada como mero escritério de advocacia da Administragio
Publica, e mais especificamente dos interesses governamentais de ocasido.

Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “enquanto
governos e governantes sio transitérios e refletem segmentos de maiorias,
Estado e Advocacia de Estado sdo projec¢des institucionais permanentes de
toda a sociedade, o que se reflete nas condig¢des de suficiéncia e na prépria
natureza das respectivas investiduras constitucionais.”’

2.2 Aspectos negativos do tratamento da Advocacia de Estado como Ad-
vocacia de Governo

E muito comum que a atividade mais importante da Advocacia
de Estado, que é a consultoria, seja delegada a pessoas estranhas a
instituigdo, ou até mesmo a escritérios de advocacia privada. Isso se d4,
em grande medida, por conta do inciso II do art. 25 da Lei 8.666/93, que
reputa por inexigivel a licitagdo para “a contratagdo de servigos técnicos
enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais

26 GUEDES, op.cit., p.26,2009.

27 MOREIRA NETO, op. cit, p. 24.
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ou empresas de notéria especializagio, vedada a inexigibilidade para
servigos de publicidade e divulgagéo. ”

A esse respeito, a Simula 04/2012 do Conselho Pleno do
Conselho Federal da OAB aduz que:

ADVOGADO. CONTRATACAO. ADMINISTRACAO PUBLICA.
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. Atendidos os requisitos do
inciso II do art. 25 da Lei n® 8.666/93, é inexigivel procedimento
licitatério para contratag¢ido de servigos advocaticios pela
Administragdo Publica, dada a singularidade da atividade, a
notéria especializagio e a inviabilizagdo objetiva de competigio,
sendo inaplicdvel a espécie o disposto no art. 89 (in totum) do
referido diploma legal.

E de se indagar, porém, como se justifica essa inexigibilidade se
a Administracdo estd equipada com um corpo juridico de profissionais
selecionados por concurso publico, altamente capacitados, que
trabalham em ntcleos especializados nas diversas Procuradorias,
no ambito federal, estadual e municipal? Tal inexigibilidade acaba,
em muitos casos, servindo como uma brecha para fraudes por
representantes mal-intencionados dos entes politicos, que podem
alegar a necessidade de pareceres especializados com muita frequéncia
sob a protegdo do inciso I do art. 25 da Lei de Licitagoes e se locupletar
de parte do dinheiro a ser pago ao jurista contratado. Se a atividade
consultiva fosse exclusiva dos membros da Advocacia Publica, essa
brecha nio existiria.

H4 uma previsio polémica que admite que a Advocacia-
Geral da Unido defenda agentes publicos por atos praticados no

A28

exercicio de suas atividades. O art. 22 da Lei 9028/95 prevé?®® essa

28 Art. 22. A Advocacia-Geral da Unifo e os seus 6rgdos vinculados, nas respectivas 4reas de atuagio,
ficam autorizados a representar judicialmente os titulares e os membros dos Poderes da Repiiblica,
das Instituigdes Federais referidas no Titulo I'V, Capitulo IV, da Constitui¢do, bem como os titulares
dos Ministérios e demais 6rgaos da Presidéncia da Repiblica, de autarquias e fundagdes ptiblicas
federais, e de cargos de natureza especial, de dire¢do e assessoramento superiores e daqueles efetivos,
inclusive promovendo agdo penal privada ou representando perante o Ministério Piblico, quando
vitimas de crime, quanto a atos praticados no exercicio de suas atribui¢des constitucionais, legais ou
regulamentares, no interesse puiblico, especialmente da Unifo, suas respectivas autarquias e fundagoes,
ou das Institui¢des mencionadas, podendo, ainda, quanto aos mesmos atos, impetrar habeas corpus e
mandado de seguranga em defesa dos agentes publicos de que trata este artigo. (Redagdo dada pela Lei n®
9.649, de 1998) (Vide Medida Proviséria n® 22.216-37, de 2001)
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possibilidade, e a Portaria n® 408/2009 da AGU regulamenta o
esse dispositivo®.

De um lado, a medida é louvavel, eis que garante a livre atuagdo
dos agentes publicos dentro da juridicidade, promovendo a seguranca
juridica e a independéncia técnica. De outro, poder-se-ia argumentar
que o agente deveria contratar um advogado particular para defendé-
lo, na medida em que nio cabe 3 AGU a defesa de pessoas fisicas,
mas tdo-somente do ente politico Unido.

Na minha opinido, essa defesa é essencial para a atuagio isenta
de ingeréncias politicas dos agentes publicos. Caso contrario, o agente
se sentiria inseguro ao praticar seus atos, o que iria de encontro com o
interesse publico.

O aspecto, contudo, que mais chama a atengfio, em se tratando do
descaso com a Advocacia de Estado, é a possibilidade do preenchimento de
cargos em comissao por pessoas que ndo pertencem a carreira da respectiva

§ 10 O disposto neste artigo aplica-se aos ex-titulares dos cargos ou fungdes referidos no caput, e
ainda: (Incluido pela Lei n® 9.649, de 1998) (Vide Medida Proviséria n® 22.216-37, de 2001)

I - aos designados para a execugdo dos regimes especiais previstos na Lei no 6.024, de 13 de margo de
1974, e nos Decretos-Leis nos 73, de 21 de novembro de 1966, e 2.321, de 25 de fevereiro de 1987, e para a
intervengdo na concesséo de servigo ptiblico de energia elétrica; (Redagdo dada pela Lei n° 12.767, de 2012)
II - aos militares das Forgas Armadas e aos integrantes do 6rgio de seguranga do Gabinete de
Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica, quando, em decorréncia do cumprimento de dever
constitucional, legal ou regulamentar, responderem a inquérito policial ou a processo judicial. (Incluido
pela Lei n® 9.649, de 1998) (Vide Medida Proviséria n® 22.216-37, de 2001)

29  As autoridades protegidas sio as seguintes descrita : Art. 3° A AGU e a PGF poderio representar em
Jjuizo, observadas suas competéncias e o disposto no art. 4°, os agentes ptblicos a seguir relacionados: I -
o Presidente da Republica; IT - o Vice-Presidente da Republica; III - os Membros dos Poderes Judiciario
e Legislativo da Unido; IV - os Ministros de Estado; V - os Membros do Ministério Ptblico da Unido; VI
- 0s Membros da Advocacia-Geral da Unifo; VII - os Membros da Procuradoria-Geral Federal; VIII - os
Membros da Defensoria Publica da Unido; IX - os titulares dos ()rgios da Presidéncia da Reptblica; X
- os titulares de autarquias e fundagdes federais; XI - os titulares de cargos de natureza especial da
Administragdo Federal; XII - os titulares de cargos em comissdo de dire¢do e assessoramento superiores
da Administragao Federal; XIII - os titulares de cargos efetivos da Administragao Federal; XIV - os
designados para a execugio dos regimes especiais previstos na Lei n° 6.024, de 13 de margo de 1974, nos
Decretos-Lei n% 73, de 21 de novembro de 1966, e 2.321, de 25 de fevereiro de 1987; XV - os militares
das Forgas Armadas e os integrantes do 6rgao de seguranga do Gabinete de Seguranga Institucional
da Presidéncia da Republica, quando, em decorréncia do cumprimento de dever constitucional, legal
ou regulamentar, responderem a inquérito policial ou a processo judicial; XVI - os policiais militares
mobilizados para operagdes da Forga Nacional de Seguranga; e XVII - os ex-titulares dos cargos e

fungdes referidos nos incisos anteriores. ‘


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0073.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm
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Procuradoria. Isso afronta veementemente o principio da impessoalidade®
e o principio do concurso publico (art. 37 da CF).

O concurso publico é necessario para o preenchimento de cargos
técnicos e de membros das carreiras de Estado, pois concede aos
cidaddos igualdade de condig¢oes de ingresso, evitando assim o repudiado
apadrinhamento.

2.3 NECESSIDADE DA CRIAQAO DE UMA IDENTIDADE DA ADVOCA-
CIA DE ESTADO

A Advocacia de Estado carece de um regime juridico que estabeleca
as prerrogativas e limites de atuagdo, assim como ha na Magistratura e
nas demais Procuraturas (Ministério Publico e Defensoria Puiblica). De lege
Jferenda, necessita-se de uma lei organica® que abranja toda a Advocacia
de Estado, em todos os entes federativos, que fixe esses pontos, de modo
a consolidar a Advocacia Pablica como institui¢ido. Deve ser criado um
modelo de Advocacia Publica a ser instituido nos diversos entes da federacéo.

Dentro desse tépico, hd questdes importantes que sio tratadas de
maneiras diversas por cada Procuradoria.

A possibilidade de seus membros exercerem a advocacia privada
¢ uma delas.

2.3.1 O exercicio da advocacia fora das atribuigoes institucionais
Segundo o art. 12 do Cédigo de Processo Civil:

“Art. 12. Serdo representados em juizo, ativa e passivamente:

30 Segundo DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 18. ed. 2004. p. 71: Exigir
impessoalidade da Administragio tanto pode significar que esse atributo deve ser observado em relagao
aos administrados como a prépria Administragdo. No primeiro sentido, o principio estaria relacionado
com a finalidade piblica que deve nortear toda a atividade administrativa. Significa que a Administragao
ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que é sempre o
interesse ptiblico que nortear o seu comportamento...No segundo sentido, o principio significa, segundo
José Afonso da Silva (2003:647), baseado na ligdo de Gordilho que os atos e provimentos administrativos
sdo imputaveis ndo ao funciondrio que os pratica, mas ao 6rgdo ou entidade administrativa da
Administragdo Publica, de sorte que ele é o autor institucional do ato. Ele é apenas o érgio que

formalmente manifesta a vontade estatal.

31 Atualmente s6 hé a Lei Complementar 73/93, que estrutura a Advocacia-Geral da Unido.
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I - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Territérios, por seus
procuradores;

IT - o Municipio, por seu Prefeito ou procurador;”

Infere-se, portanto, que aos procuradores foi outorgado mandato ex
lege para representar os entes a que estdo vinculados. Em tese, portanto,
nio é necessdria a inscrigdo na Ordem dos Advogados do Brasil para que
atuem em juizo. Como j4 abordado nesse trabalho, a Advocacia de Estado,
ontologicamente, exerce a mesma fungdo que o Ministério Puablico e a
Defensoria Publica, apenas diferindo quanto ao interesse que cada um
defende. O parquet é o defensor dos direitos puiblicos difusos e coletivos, a
Defensoria defende os direitos dos desprovidos de recursos econdmicos, e a
Advocacia de Estado exerce a advocacia dos interesses puiblicos acometidos
a Administragdo do Estado. Por que entdo néo se exige inscri¢do na OAB
dos membros do Ministério Publico e dos Defensores Publicos, ja que eles
também atuam em juizo?

Enfim, foi criado um arquétipo no qual todas as Procuradorias
exigem que seus membros sejam inscritos na OAB, ndo obstante tal
requisito ser dispensavel processualmente, eis que os procuradores j4
possuem capacidade postulatéria em virtude de lei.

Além das Procuradorias exigirem inscrig¢do nos quadros da OAB,
muitas restringem a atuagio profissional dos procuradores, ndo permitindo
que eles exer¢am a advocacia fora de suas atribuigdes funcionais.

A Lei Complementar 73/93, em seu artigo 28, proibe expressamente
o exercicio da advocacia privada aos membros da Advocacia-Geral da Unifo.

O Estatuto da Advocacia, Lei n® 8.906/94, no paragrafo 1° do art.
3° estabelece que:

[.. exercem atividade de advocacia, sujeitando-se ao regime desta
lei, além do regime prépria a que se subordinem, os integrantes da
Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria da Fazenda Nacional,
da Defensoria Publica e das Procuradorias e Consultorias Juridicas
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
entidades de administragio indireta e fundacional.

Os artigos 29 e 30 do Estatuto da Advocacia, trazem as seguintes
restrigdes aos advogados publicos:
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art. 29. Os Procuradores Gerais, Advogados gerais, Defensores Gerais
e dirigentes de érgdos juridicos da Administragdo Publica direta,
indireta e fundacional sdo exclusivamente legitimados para o exercicio
da advocacia vinculada a fung¢fo que exer¢am, durante o perfodo da
investidura.”

Art. 30. Sdo impedidos de exercer a advocacia:

I- os servidores da administragio direta, indireta e fundacional, contra
a Fazenda Publica que os remunere ou a qual seja vinculada a entidade
empregadora.

O inciso XII do art. 5° da Constituigio Federal estatui que “é livre o
exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissio, atendias as qualificagdes
profissionais que a lei estabelecer”. Trata-se, dessa maneira, de norma
constitucional de eficécia contida, eis que a lei pode restringir a liberdade
constitucional de livre exercicio da profisséo.

Note que, com excec¢io dos membros da Advocacia-Geral da Unifo,
ndo h4 a restrigdo legal mencionada no inciso XII do art. 5° da CF.

2.4 Atuacao da Advocacia de Estado em prol da eficiéncia

A formatagio atual do Poder Judicidrio concentrou muitas atribuigoes
nas mios dos Juizes. Esse processo foi relatado na obra de Mauro Capeleti,
Acesso a justiga, em que o autor relata a existéncia de trés ondas renovatdrias.
A primeira foi a assisténcia judicidria, depois veio a representagio dos
direitos difusos e, por fim, o acesso & representacdo em juizo a uma
concepg¢do mais ampla de acesso a justiga®™.

As reformas do Cédigo de Processo Civil que criaram o poder
geral de cautela - especialmente o art. 273, que permite ao juiz, conceder
medidas liminares naudita autera parte de acordo com o entendimento do
Magistrado — concentraram ainda mais poderes e atribui¢des no Judicidrio.

A mudanga ontolégica sofrida pelo Supremo Tribunal Federal, com
o advento do novo pressuposto recursal da repercussio geral, que passou

32 O novo enfoque de acesso a Justiga, no entanto, tem alcance muito mais amplo. Essa “terceira onda”
de reforma inclui a advocacia, judicial ou extrajudicial, seja por meio de advogados particulares ou
publicos, mas vai além. Ela centra a sua atengfo no conjunto geral de institui¢des e mecanismos, pessoas
e procedimentos utilizados para processar e mesmo prevenir disputas nas sociedades modernas. Nés o

denominamos ‘o enfoque do acesso a Justiga” por sua abrangéncia. CAPPELLETTTI, op. cit., p. 11.
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de instincia recursal a Corte Constitucional, foi outro fato que demonstra
a existéncia do ativismo judicial.

Enfim, o Judiciario tem ganhado relevo em detrimento de outros
poderes. Com isso houve uma explosio no nimero de ajuizamento de
demandas, o que enseja o aumento de gastos com estrutura dos Tribunais,
lentiddo no julgamento de processos, e queda na qualidade da prestagdo
jurisdicional.

Ao revés, por que ndo se cogitou melhorar a prestacdo dos servigos
publicos? Funcionarios publicos melhor remunerados, melhor preparados
e com mais estrutura pareceria uma solugio 6bvia, mas olvidada nas
decisdes politicas.

Muitas atribui¢des poderiam ser exercidas pela Advocacia do Estado,
como a execugdo fiscal administrativa, que serd abordada a seguir.

Outra medida, esta que ja fol implementada, sdo as Camaras de
Conciliagdo da Advocacia-Geral da Unifo, que promovem a conciliagio
entre entes politicos, evitando o ajuizamento de demandas judiciais, que,
em tese, ndo deveriam ser judicializadas.

2.4.1 EXECUQAO FISCAL ADMINISTRATIVA

A Execugiio fiscal administrativa é um projeto polémico que é
muito criticado por membros do poder judicidrio. O Ministro Cesar Asfor
Rocha nio aprova a inovagio pois nio vé “como é possivel permitir que
o credor seja o formulador e o executor do seu direito sem a mediagdo
teita pelo Judiciario™ O Ministro também pondera que a questdo “vem
na onda de um clamor para diminuir o acervo de processo nos tribunais,
cujo principal gargalo é a execugio fiscal”. O Ministro Napoledo Nunes
maia Filho ataca a alternativa com veeméncia, dizendo que é “mais do
que ilegal. E uma violéncia inconstitucional”. Outro argumento contra a
medida, ponderado pelo Ministro Castro Meira é que “a parte que toca
ao Judicidrio ndo esta parada por culpa dos juizes, mas porque os 6rgaos
administrativos ndo conseguem localizar devedores.”

Como pondera Humberto Gomes de Barros,

33 VASCONCELOS, Marcos. Ministros do STJ sio contra execugio fiscal sem juiz. Disponivel em: <http://www.
conjur.com.br/2012-jun-08/ministros-stj-execucao-fiscal-administrativa-naufragar>. Acesso em: 18 nov. 2018.
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O Estado-Administragdo é capaz de, visando a interesses sociais,
expropriar um proprietdrio que nada lhe deve. No entanto, se o
proprietério é inadimplente, na sagrada obriga¢io de honrar dividas
para com o Erario, a Administragiio queda-se impotente. Nesse caso,
é necessario acionar o Estado-Juiz, fazendo com que este efetive a
desapropriagdo. Em tal hipétese, o juiz desenvolverd mero procedimento.
E que a execugio por desapropriagio envolve apenas relagio linear,
em cujos extremos estdo o Estado e seu devedor.”

A execugio fiscal administrativa ndo é um devaneio uma mente
inconsequente. Ela existe em muitos paises desenvolvidos como Espanha,
EUA, Alemanha e Suécia®*

Segundo a exposig¢do de motivos do anteprojeto de lei de execugdo
fiscal administrativa, traz, como novidades, a transacio tributdria, e a
cobranga administrativa dos créditos da Fazenda Publica “sem prejuizo
das garantias de defesa do executado, de forma a reduzir a necessidade dos
atuais instrumentos indiretos de cobranga, como a exigéncia de apresentagdo
de certidoes negativas de débito*°

Apesar de muitas criticas e resisténcia, principalmente do poder
judicidrio, a Fazenda Publica encontra muita dificuldade de recuperar
seus créditos. Isso mesmo com as prerrogativas processuais concedidas
a Fazenda na execucio fiscal.

A execugdo fiscal, por seu turno, chegou a um ponto de colapso, pois,
além de ocasionar o abarrotamento dos cartérios judiciais, ndo consegue
reaver créditos de pequeno valor.

Por 1ss0, sdo salutares e merecem fomento as medidas alternativas
ora apresentadas, uma vez que desestimulam a inadimpléncia para com as
Fazendas Publicas, com um custo operacional muito menor e mais rapidez
comparativamente a execugdo fiscal tradicional.

34 BARROS, Humberto Gomes de. Execu¢do Fiscal Administrativa. Disponivel em: <http://www2.cjfjus.br/
ojs2/index.php/reveej/article/view/941/1114>. Acesso em: 19 nov. 2018.

35 VASCONCELOS, op. cit. p. 8.

36 Exposigdo de motivos e anteprojeto de lei de execugdo fiscal, p. 2. Disponivel em: <https://www.fazenda.gov.

br/divulgacao/noticias/2008/abril/r040408c.pdf>. Acesso em: 22 nov. 2013
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2.4.2 CAMARAS DE CONCILIAQAO DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

A Portaria n° 1281 de 27 de setembro de 2007 criou a CAmara
de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo Federal — CCAF, 6rgao
incumbido de efetuar o deslinde administrativamente, “de controvérsias de
natureza juridica entre érgdos e entidades da Administragao, por meio de
concilia¢iio ou arbitramento, no Ambito da Advocacia-Geral da Unido.”’A
conciliagdo pode ocorrer, portanto, entre os érgios da Administragao
Federal, entre esses e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Por meio de solicitagdo dos Ministros de Estado, dos dirigentes de
entidades da Administracido Federal indireta, do Procurador-Geral da
Unido, Procurador-Geral da Fazenda nacional, Procurador-Geral Federal
e Secretarios-Gerais de Contencioso e de Consultoria, a conciliagdo podera
ser realizada pela CCAF, pelos Ncleos de Assessoramento Juridico ou
por outros 6rgdos da Advocacia-Geral da Unido, quando determinado
pelo Advogado-Geral da Unido.

Um exemplo do trabalho da CCAF foi a homologagido de um
acordo para findar a discusséo judicial entre a Unifo e o estado do Ceara,
ocasionada apés um municipio daquele estado ter ajuizado uma agéo por
néo concordar com as inscrigdes no cadastro de inadimplentes em virtude
de irregularidades em convénios firmados com o Ministério da Cultural
e a Secretaria de Cultura e Desporto estadual. As questdes de conflito
federativo que tramitam no STF surgiram de A¢oes Civeis Originarias.
O STF, com o fito de reduzir demandas dessa feita, tem encaminhado
as partes a CCAF. Em 2013, o Supremo Tribunal Federal encaminhou a
CCAF, 35 processos envolvendo litigios entre érgdos da administragio™.

Sdo temas de controvérsia: atos da administracio, tributério,
econdmico, financeiro, patriménio publico, infraestrutura, educagio,
cultura, desporto, meio ambiente, satide, previdenciario, assisténcia social,
desenvolvimento social, desenvolvimento urbano, agrério, urbanistico,
defesa do estado, seguranga puiblica, internacional, indigena, quilombola,
direitos humanos.*

Art. 1° da Portaria 1281 de 27 de setembro de 2007.

=1

38 Segundo reportagem acessada no sitio eletrénico: http://agu.jusbrasil.com.br/noticias/112303886/
agu-encerra-disputa-judicial-entre-a-uniao-e-estado-do-ceara-em-caso-envolvendo-convenios-com-o-
ministerio-da-cultura. Acesso em: 20 ago. 2015.

39  Advocacia-Geral da Unido, Consultoria-Geral da Unido, Camara de conciliagdo e Arbitragem da
Administragio Federal. Referencial de Gestio da Cimara de Conciliagio e Arbitragem da Administragao
Federal — CCAF. Brasilia: AGU, 2013, atualizada
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H4 um projeto de lei em tramitag¢do na Camara dos Deputados
(PL 7169/2014), que disciplina a composigdo de conflitos no &mbito da
Administragio Publica.

Segundo o citado projeto de lei, os entes politicos poderdo criar camaras
de prevengio e resolugdo administrativa de conflitos, com competéncia
para dirimir conflitos entre 6rgdos e entidades da Administragdo Publica,
avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugio de conflitos, por meio de
composi¢io e promover a celebragio de termo de ajustamento de conduta.

Como forma de evitar a judicializagio de conflitos entre entes da
Administragdo Publica Federal, o ajuizamento de agdo que envolva 6rgéos
ou entidades publicos desta esfera deverd ter autorizagdo do Advogado-
Geral da Unifo.

2.5 Atuacao na defesa da juridicidade

A fung@o primordial da Advocacia de Estado ndo se junge a defesa
da lei, mas & manutencdo do Direito, da juridicidade, que é um conceito
muito mais amplo.

A Constituigio Federal, em seu art. 103, § 3°, determina que “quando
o Supremo Tribunal Federal apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de
norma legal ou ato normativo, citara, previamente, o Advogado-Geral da
Unido, que defendera o ato ou texto impugnado”.

Interpretando essa norma, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal direcionava-se no sentido de que o Advogado-Geral da Unido
tinha o dever de defender a constitucionalidade da lei em sede de controle
abstrato de constitucionalidade, como se depreende do voto do Ministro
Celso de Mello, i verbis:

A fungdo processual do Advogado-Geral da Unido, nos processos
de controle de constitucionalidade por via de agio, é eminentemente
defensiva. Ocupa, dentro da estrutura formal desse processo objetivo,
a posigdo de 6rgdo agente, posto que lhe ndo compete opinar e nem
exercer a fungio fiscalizadora j4 atribuida ao Procurador-Geral da
Republica. Atuando como verdadeiro curador (defensor legis) das
normas infraconstitucionais, inclusive daquelas de origem estadual,
e velando pela preservagio de sua presungdo de constitucionalidade e
de sua integridade e validez juridicas no ambito do sistema de direito,
positivo, ndo cabe ao Advogado-Geral da Unido, em sede de controle
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normativo abstrato, ostentar posi¢do processual contraria ao ato
estatal impugnado, sob pena de frontal descumprimento do “munus”
indisponivel que lhe foi imposto pela prépria Constitui¢do da Repiblica.
(ADI 1254 MC-AgR / RJ, DJ de 19.09.97)

A interpretagdo dada pelo Supremo Tribunal Federal s6 isentava o
Advogado Geral da Unido de se manifestar quando ja havia entendimento
acerca da inconstitucionalidade consolidado pela Corte. Nesse sentido:

O munus a que se refere o imperativo constitucional (CF, artigo 103,
§ 8°%) deve ser entendido com temperamentos. O Advogado-Geral da
Unifo nio estd obrigado a defender tese juridica se sobre ela esta Corte
ja fixou entendimento pela sua inconstitucionalidade. A¢do julgada
procedente para declarar inconstitucional a Resolugdo Administrativa
do Tribunal Regional do Trabalho da 6 Regido, tomada na Sessio
Administrativa de 30 de abril de 1997”.(ADI 1616/PE, rel. Min.
Mauricio Corréa, DJ de 24.08.01)

No julgamento de questdo de ordem na ADI 8.916/DF, o STF abriu
um precedente em que foi permitido ao Advogado Geral da Unido proferir
parecer contrdrio a constitucionalidade de uma lei do Distrito Federal que
prejudicava os interesses da Unido. Como abordou o Ministro Gilmar
Mendes nos debates do julgamento da citada ADI:

Entfo, nesse caso, muitas vezes acontecia uma situagio realmente
delicada, em que o Advogado-Geral da Unido procurava o Procurador-
Geral da Republica para que ele fizesse aquela argui¢do. Agora, ja
temos até casos em que o Presidente da Republica, ele préprio, vem
subscrevendo as agdes diretas. Claro que, nesse caso, elas foram
preparadas pelo Advogado-Geral da Unido. E como fica entdo essa
defesa? Na verdade, essa defesa fica sem consisténcia. Por isso [...] para
fazermos uma interpretagio adequada, optar por uma interpretagio
sistematica, que concede ao Advogado-Geral da Unido um direito
de manifestagdo. Ndo ha uma obrigatoriedade de fazer a defesa do
ato impugnado, até porque, em muitos casos, nés podemos ter uma
situagdo quase que de conflito[...]

Nota-se, destarte, a mudanga de posicionamento quanto a fungéo da
Advocacia de Estado representada pelo Advogado-Geral da Unido. Ndo ha
mais, segundo o precedente, a obrigatoriedade incondicional de defesa da
constitucionalidade da lei, mas a defesa da juridicidade, podendo, a citada
autoridade, manifestar-se pela inconstitucionalidade da lei.
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O microssistema processual coletivo contém um bom exemplo do
papel de defesa da juridicidade pela Advocacia de Estado. O §3° do art.
6° da Lei 4717/65 (Lei da A¢iio Popular) permite que “a pessoa juridica de
direito ptblico ou de direito privado, cujo ato seja objeto de impugnagéo,
poderé abster-se de contestar o pedido, ou poder4 atuar ao lado do autor,
desde que isso se afigure (til ao interesse publico, a juizo do respectivo
representante legal ou dirigente”. O §3° do art. 17 da Lei 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa) remete a aplicagdo do citado dispositivo da
Lei de Agéo Popular quando a agio principal for proposta pelo Ministério
Publico. Note-se que o representante da pessoa juridica de direito ptblico
nio esta vinculado a defesa incondicional do ente, podendo até mesmo
atuar em seu desfavor, caso seu ato seja contrario a ordem juridica.

O Advogado de Estado deve, portanto, na sua atuagio, zelar nio
simplesmente em prol da legalidade, mas pela prevaléncia do “bom Direito”.
Nio somente o Ministério Publico pode se intitular custos legis, eis que a
Advocacia de Estado cumpre fiscalizar a lei; eis que, dentre suas atribuigdes
funcionais, se encontra a de controlar os atos da Administragdo por meio
de emissdo de pareceres vinculantes e simulas administrativas.

3 CONCLUSAO

A despeito de a Advocacia de Estado ser uma instituigdo que surgiu
quase que concomitantemente com a Magistratura e Ministério Publico
— até porque representa a dialética processual pertinente aos interesses
publicos — sua estruturagio e aperfeigoamento tem sido procrastinada
em todos os niveis, federal, estadual e municipal. As Procuradorias vém
sendo tratadas como grandes escritérios de advocacia dos Governos e seus
membros vém sentido desinteresse na carreira, como se vé nos grandes
ntmeros de evasio para outras carreiras que melhor os valorizem.

Na Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e demais atos
normativos que fixam seu regime juridico, ndo ha mencio da palavra
prerrogativa aos seus membros. A independéncia funcional, inamovibilidade
e vitaliciedade deveriam ser garantidas aos membros da Procuratura dos
interesses putblicos acometidos a administragdo do Estado. Até mesmo
o porte funcional de arma deveria ser garantido, para a preservagio da
incolumidade fisica de seus membros, que, muitas vezes trabalham em
lugares perigosos pelos rincoes do Brasil, a exemplo dos Procuradores
Federais que trabalham no Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria (INCRA) em areas de conflitos de terras e nas autarquias que
tratam de questdes indigenas, como a Fundagio Nacional do Indio (FUNATI).
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A independéncia das procuradorias é fundamental para o Estado
Democrético de Direito, que necessita de instituigdes independentes que
promovam a conformagio das politicas puablicas e demais atos estatais a
juridicidade. Por isso, as procuradorias devem ter or¢amento préprio e sua
autoridade maxima eleita pelos membros da institui¢do e dentre um deles, além
de condigdes estruturais para que seus membros possam exercer seu mister
da melhor forma possivel. Assim, os membros dessa Procuratura devem ter a
sua disposi¢do um corpo técnico de profissionais que o auxiliem na execugio
das atividades-fim da Advocacia-Publica, assim como uma repartigdo com
condigdes decentes de trabalho e sem falta de materiais de escritério.

As Procuraturas: Advocacia de Estado, Ministério Publico e
Defensoria Publica sdo institui¢des fundamentais ao Estado Democrético
de Direito. A Constitui¢do Federal de 1988, ao equiparar as garantias e
prerrogativas do parquet com a Magistratura, deu um importante passo na
consolidagio das institui¢des. Recentemente, o0 mesmo vem acontecendo
com as Defensorias Publicas*’, cujos membros estio recebendo tratamento
equiparado a Magistratura e Ministério Publico. Agora é a vez da Advocacia
de Estado, que merece ser consolidada como instituigio independente.
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