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APRESENTACAO

A Revista Opinido Juridica chega ao seu décimo primeiro nimero, com
redobrado afinco quanto ao cumprimento dos critérios do Programa Qualis, da
Capes. Assim, em consonancia com as linhas de pesquisa do periddico - vide
“Normas de Publicagdo” ao final - apresentamos 14 artigos cientificos, dentre
0s quais, 3 sdo oriundos de autores de outros Estados da Federagdo. E o caso
de Willis Santiago Guerra Filho (RJ/SP), Luiz Henrique Cademartori e Raisa
Carvalho Simdes (SC), Guilherme Augusto Doin e Maria Claudia da Silva
Antunes de Souza (SC).

Nesse sentido, o sistema de duplice avaliacdo cega foi rigorosamente
acolhido. Excetuando-se trés artigos de autores convidados (de modo a
ndo ultrapassar os 25% permitidos pelo padrdo Qualis), todos os demais
trabalhos foram remetidos para, no minimo, dois pareceristas cegos. Quan-
do o mesmo artigo foi avaliado por mais de dois pareceristas, acolhemos a
posicdo predominante.

Para os trabalhos desse nimero, colaboraram conosco, 27 pareceristas,
sendo 13 do Cearé e 14 de outros seis Estados da Federacdo (SC/SP/PB/PR/RS/
MA), alcangando, portanto, mais de 50% de exogenia, no contexto de um amplo
quadro de colaboradores. A esses profissionais devotamos 0 nosso respeito e a
nossa mais profunda gratiddo. Sua participacédo diligente e laboriosa nos permitiu
a publicacdo concomitante dos nimeros 11 e 12, assegurando novamente a tem-
pestividade do periddico, com a qual tanto sonhdvamos. E, para nos engajarmos
ainda mais nesse projeto de atualizacdo, que agora se concretiza, optamos por
fazer constar as apresentacGes dos autores e colaboradores, no estado real em
que se encontram, nesse alvissareiro més de marco de 2011.

Agradecemos também a todos os professores da casa que compartilharam
conosco suas producdes académicas. S&o eles: Alexandre Aguiar Maia; Ana Stela
Vieira Mendes, em co-autoria com Jodo Luis Nogueira Matias (UFC); Fébio de
Barros Bruno; Gabrielle Bezerra Sales; Germana Parente Neiva Belchior; Juraci
Mouréo Lopes Filho e Tércio Aragdo Brilhante.

Agradecimentos especiais aos alunos e professores que se lancaram na
tarefa primordial de produzir ciéncia em relacéo de cooperagdo. S&o eles: Alebe
Linhares Mesquita e Gretha Leite Maia; Christianny Didgenes Maia e Marina
Memoéria; Maria Lidiane Pinheiro e Roberta Laena Costa Juca. Sdo co-autores
em artigos que brotaram a partir dos varios programas de pesquisa fomentados
pela Faculdade Christus, e que tém na Revista Opinido Juridica um de seus
canais de escoamento e divulgacdo. Por fim, enfatizamos o artigo de Aléxis
Mendes Bezerra, egresso de nossa instituigéo.



Complementam o excelente cardapio de leituras desse nimero: parecer de
Germana Belchior; jurisprudéncia comentada de Véronique Champeil-Desplats
e entrevista com o grande jurista Arnaldo Vasconcelos, realizada por Tércio
Aragdo Brilhante. A todos os nossos professores e alunos, que nos engrande-
ceram com as suas participacdes, mais uma vez: obrigadal...

Agradecimentos especialissimos pelo desmesurado apoio de Tércio Aragdo
Brilhante, Germana Parente Neiva Belchior e Rodrigo Saraiva Marinho: cada qual,
com seus talentos, todos com sua generosa amizade: essa vitdria é sua também.

Por fim, registramos nossa gratiddo pelo apoio incontinenti de Paulo
Henrique Portela (elaboracao e revisao de abstracts), Stela Marcia Vasconcellos
(formatacdo); Daniel Veras (diagramag&o) e pelo apoio institucional de Estevao
de Carvalho Rocha, Vania Costa e Tusnelda Barbosa. Colaboracao inestiméavel,
ainda, da equipe de professores de portugués: Edson Alencar, Aparecida Claudio,
Elzenir Coelho, Idalia Parente e Inés Ferreira.

Como resta evidenciado, grandes vitdrias se concretizam pelas inimeras
maos que as abracam.

Recomenda-se a leitura sem moderacao.
Cordialmente,

GABRIELLE BEZERRA SALES
Coordenadora-Geral do Curso de Direito da Faculdade Christus

FAYGA SILVEIRA BEDE
Editora-Responsavel pela Revista Opinido Juridica
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DEMOCRACIA BRASILEIRA E MOVIMENTOS SOCIAIS
NA CONTEMPORANEIDADE

Alebe Linhares Mesquita”
Gretha Leite Maia™

RESUMO

A pesquisa explora as contradigdes e as perplexidades geradas
a partir da andlise das relacdes, no atual cenario democratico
brasileiro, entre 0s poderes instituidos e 0s movimentos so-
ciais. Apesar de a experiéncia do Estado brasileiro ser a mais
democrética de todos os tempos, indices significativos apon-
tam a manutencdo das desigualdades sociais e 0 aumento da
violéncia urbana. O objetivo geral deste trabalho é entender
0s reais pressupostos de um governo democratico, a fim de
compreender a atual democracia vivida no Brasil e, a partir
desse pressuposto, tentar explicar por que certos problemas
sociais persistem apesar da orientagdo democrética instaurada
nas dindmicas do poder no Brasil. O objetivo especifico consiste
em tomar conhecimento do papel dos novos movimentos so-
ciais na presente conjuntura politica e o seu potencial papel na
promocao de uma sociedade justa e igualitaria para todos. Para
isso, promoveu-se uma investigagéo das relagGes estabelecidas
pelo movimento CEARAH Periferia e as instancias de poder
instituido. Conclui-se que a participagdo democratica dos cida-
daos atualmente restringe-se a luta por direitos concernentes a
determinados grupos, olvidando-se da importancia do todo da
sociedade, dificultando, assim, a adogdo de medidas que dimi-
nuam a desigualdade social e a promocéo de politicas publicas
que abranjam o conjunto da sociedade. Com isso, 0s movimen-
tos sociais identificam-se mais com as ONGs e as associacfes
comunitarias, afastando-se dos partidos politicos, e acabam por
fragmentar a participacdo social, pulverizando-a como forca
politica. A metodologia desta pesquisa é bibliogréafica, teorica,
descritiva, exploratdria, seguida de entrevista qualitativa com
a coordenadora da ONG CEARAH Periferia.

Palavras-chave: Democracia. Movimentos Sociais. Desigual-
dade Social.

* Graduando em Direito pela Faculdade Christus. Monitor de Teoria Geral do Estado. (2009/2010)
** Mestre em Direito (Direito e Desenvolvimento) pela Universidade Federal do Ceara (2001). Professora
do Curso de Direito da Faculdade Christus. Email: gretha@terra.com.br.
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Alebe Linhares Mesquita e Gretha Leite Maia

1 INTRODUCAO

O termo democracia tem ocupado lugar permanente no discurso
politico contemporaneo, mas a compreensdo do alcance e dos pressupos-
tos desse principio de atuacdo do poder ainda permanecem imprecisos. A
Democracia vai muito além da significacdo superficial de governo do povo,
sendo constituida por varios outros pontos fundamentais que caracterizam
o Estado Democratico. E de extrema importancia a compreensdo desses
pontos para que se possa entender certas contradi¢cbes que presenciamos
em nossa sociedade atualmente, para, assim, propor medidas de resolugéo
desses problemas.

O Brasil encontra-se em constante processo de consolidagdo de seu
sistema democratico. Esse processo, que vem desde a ruptura do regime au-
toritario da Ditadura Militar, ganha for¢a com a efetivacéo dos principios e
regras das previstos pela Constituicdo Federal de 1988.

Apesar do grande avanco no sentido de consolida¢do da democracia no
pais, grandes problemas como violéncia, trafico de drogas, pobreza e desigual-
dade social continuam assombrando a sociedade brasileira. O atual sistema
democrético ainda ndo conseguiu acabar com graves problemas sociais que vém
perpetuando-se e, em alguns casos, agravando-se. Essa conquista democréatica
acaba mostrando-se contraditdria, uma vez que a democracia, que pressupde o
governo do povo pelo proprio povo, deveria elaborar uma politica publica ampla
voltada para a totalidade da sociedade a fim de diminuir as desigualdades sociais
e combater os problemas delas decorrentes.

Os partidos politicos e os sindicatos, antes representantes principais do
povo e das classes sociais (envolvidas nos processos de producdo), distanciam-se
da visdo dos movimentos sociais organizados sob o signo de nossa atual demo-
cracia. Sua intencdo de catalisar os anseios populares e classistas e serem 0s
principais meios para se promover algum tipo de mudanca efetiva na sociedade
nos parece a cada dia mais distante. A atuacdo politica defendida por eles é
substituida pelo discurso dos direitos humanos, amplamente utilizado pelos novos
movimentos sociais. Estes, embora apresentem um grande avan¢o no sentido
de discussdo democratica, apresentam-se muito restritos na elaboracéo de um
projeto universal de governo voltado para todos os individuos. Tais movimentos
acabam se desenvolvendo, em sua grande maioria, na defesa de certos direitos
a diferenca, perdendo a visdo do conjunto da sociedade.

O objetivo geral deste trabalho consiste em entender os reais pressupostos
de um governo democréatico, a fim de caracterizar a atual democracia vivida
no Brasil. A partir desse pressuposto, tentar explicar por que certos problemas
sociais e a grande disparidade social persistem, apesar da experiéncia do atual
Estado brasileiro ser a mais democratica de todos os tempos. O objetivo especifico
limita-se em compreender o papel dos hovos movimentos sociais na presente
conjuntura politica e o seu potencial papel na promocéo de uma sociedade justa
e igualitaria para todos.
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Democracia brasileira e movimentos sociais na contemporaneidade

A importancia deste trabalho consiste no entendimento de um dos mo-
tivos, pelo qual o Brasil, apesar de ser um Estado democratico, ainda apresenta
uma grande disparidade de classes e graves problemas de cunho social, a partir
da caracterizagdo da atual conjuntura politico-social. Para, assim, a partir desse
pressuposto, despertar nos cidaddos a compreensao e o entendimento do atual
tipo de Democracia que se vive atualmente no pais.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Democracia

A palavra democracia atravessa com tal forca a linguagem politica deste
século, que raro é o governo, a sociedade ou o Estado que néo se proclamem de-
mocraticos.! Apesar do seu habitual emprego, o seu real significado e a pratica se
perdem dentre desculpas e discursos que visam a legitimar determinadas formas
de governo que nada coincidem com o verdadeiro significado desse principio.
Muito se ouve falar em democracia, mas pouco se entende o gque realmente
significa. O que seria essa tdo aclamada forma de exercicio do poder soberano
estatal? Esse primeiro tdpico almeja discorrer um pouco sobre o que realmente
é a Democracia, suas origens e a sua importancia.

De maneira sucinta, Democracia poderia ser conceituada como governo
do povo, como a propria etimologia diz. Logo, ndo caracteriza um tipo de Esta-
do, mas uma pratica de governo. No entanto, o significado de Democracia vai
muito além do mero governo do povo, como titular do poder. O Governo De-
mocratico é aquele em que os individuos que o formam séo cidadaos, participes,
posto que titulares do poder politico. Governo pelo povo. Pressupfe também
formas de exercicio que orientem as praticas de poder para o atendimento do
maior numero possivel de interesses considerando o maior nimero possivel de
segmentos sociais. Governo para 0 povo.

Antigas republicas gregas e romanas despontaram como as primeiras
manifestagdes concretas do governo do tipo democrético. “A Grécia foi o0 berco
da democracia direta, mormente Atenas, onde o0 povo, reunido na Agora, para
0 exercicio direto e imediato do poder politico, transforma a praga publica no
grande recinto da nagdo”.?

Tanto na Antiguidade como na Modernidade, a ideia dessa forma de
governo é a mesma, ou seja, o governo democratico é aquele exercido pelo
conjunto de individuos ligados ao Estado por um vinculo juridico-politico.
Manteve-se o principio da soberania popular (todo poder emana do povo
e em seu nome sera exercido).®* No entanto, ha uma diferenca quanto a
noc¢do de quem constituia o povo, titular legitimo, apto a participar da vida
politica da cidade. Na Antiguidade, a nocdo de povo era restrita aqueles
que nao trabalhassem. “Em Péricles, o demos abrange tdo somente todos o0s
homens atenienses livres, aptos para a guerra, contribuintes e domiciliados
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ha muito tempo”.* Acreditava-se que, para exercer a virtude politica, o
cidaddo deveria dedicar grande parte do seu tempo nas discussfes e na
formacao final da vontade politica; sendo assim, impossivel um individuo
que levasse uma vida de artesdo ou de escravo ser tido como integrante
do povo. Para Bonavides, “a democracia, como direito de participagdo no
ato criador da vontade politica, era privilégio de infima minoria social de
homens livres apoiados sobre a esmagadora maioria de homens escravos”.
Essa ideia restrita de povo ndo esta presente na concepg¢do de democracia
do século XVIII. Na democracia dos modernos, uma parcela muito mais
ampla dos habitantes do Estado foi incluida como povo. Isso se deu a partir
da ascensdo da burguesia, economicamente poderosa, que almejava ser
também politicamente hegemdnica, tomando o lugar da monarquia e da
nobreza no dominio do poder politico.

Outra diferenca entre a democracia dos modernos e dos antigos € que,
na primeira,era exercida de forma indireta ou representativa, enquanto, na
segunda, era exercida de forma direta. Segundo Maluf, “nos estados helénicos
e romanos, como mais tarde nos Cantdes da Confederagdo Helvética, a demo-
cracia foi idealizada e praticada sob a forma direta, isto é, 0 povo governava-
se por si mesmo, em assembleias gerais realizadas periodicamente nas pracas
publicas”.® Motivos de ordem préatica tornam o sistema representativo condicao
essencial ao bom funcionamento de certa forma de organizacdo democratica no
Estado moderno. Seria impossivel ao Estado moderno a adogéo de técnicas de
conhecimento e captacdo da vontade dos cidadaos similar aquelas praticadas
no Estado-cidade grego.” A atual complexidade social, a extensdo e a densi-
dade demografica das cidades modernas (as metropoles) sdo razfes que tornam
praticamente inexequivel a ado¢do da democracia direta na atual realidade
estatal. Os Unicos exemplos de democracia direta na contemporaneidade é
aquele exercido “por alguns minasculos cantdes da Suica: Uri, Glaris, os dois
Unterwald e os dois Appenzells, onde anualmente seus cidadaos se congregam
em logradouros publicos para o exercicio direto da soberania”.®

Rousseau, em Du Contrat Social, supde que “se houvesse um povo de
deuses, esse povo se governaria democraticamente”.® O pensador ndo acre-
ditava na possibilidade de aplicacdo dessa forma de governo na sociedade
moderna, tamanha sua perfeicdo, sendo sua verdadeira pratica somente
possivel em um mundo de Deuses, ndo de seres humanos. “Para Rousseau,
a democracia legitima seria a democracia direta, impraticavel no Estado de
grandes dimensdes territoriais bem como em sociedades distorcidas pelo
capitalismo”.’® E 0 mundo dos burgueses, preocupados com realizagcdes na
amplitude individual.

O Estado Democratico moderno surge a partir dos embates contra o ab-
solutismo, principalmente por meio da afirmacéo dos direitos naturais da pessoa
humana. Segundo Dallari, € por meio de trés grandes movimentos politicos
sociais que a teoria democréatica é colocada em pratica.
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O primeiro desses movimentos foi 0 que muitos denominam de
Revolucédo Inglesa, fortemente influenciada por Locke e que
teve sua expressdo mais significativa no Bill of Rights, de 1969;
o segundo foi a Revolugdo Americana, cujos principios foram
expressos na Declaracdo de Independéncia das treze coldnias
americanas, em 1776; e o terceiro foi a Revolucdo Francesa,
que teve sobre os demais a virtude de dar universalidade aos
principios, os quais foram expressos na Declaragdo dos Direitos
do Homem e do Cidadéo, de 1789, sendo evidente nesta a
influéncia de Rousseau.™

Aprofundando-se no que realmente representa a Democracia, Maluf diz
gue a ideia de democracia pode ser conceituada em dois sentidos, o formal e o
substancial. Segundo o autor:

Em sentido formal ou estrito, democracia é um sistema de orga-
nizacao politica em que a direcdo geral dos interesses coletivos
compete a maioria do povo, segundo convengdes e normas
juridicas que asseguram a participacdo efetivas dos cidadaos
na formacdo do governo. E o que se traduz na férmula classica:
todo poder emana do povo e em seu nome seré exercido. Neste
conceito, sdo pressupostos os principios da temporariedade e
eletividade das altas fungdes legislativas e executivas. Em sen-
tido substancial, sobre ser um sistema de governo temporario e
eletivo, democracia € um ambiente, uma ordem constitucional,
que se baseia no reconhecimento e na garantia dos direitos
humanos fundamentais da pessoa humana.?

Assim, somando-se o0s dois conceitos (formal e substancial), pode-
se definir a democracia como um sistema de organizacao politica no qual
todo poder emana do povo, sendo exercido em seu home e No seu interes-
se; sdo temporarias e eletivas as fungdes de delegacdo de poder; a ordem
publica é baseada em uma Constitui¢do escrita, que respeita o principio
da triparticdo do poderes; admite-se a pluralidade partidaria, assegurando
a livre critica; sdo reconhecidos e declarados os direitos fundamentais do
homem em ato constitucional, proporcionando meios e garantias para que
o Estado os tornem efetivos; aplica-se o principio da igualdade no plano
juridico, visando a diminuir as desigualdades humanas, principalmente as
de ordem econdmica; a supremacia da lei é assegurada como expressao da
soberania popular; submete-se constantemente aos atos dos governantes ao
crivo dos principios da responsabilidade e do consenso geral a fim de serem
considerados validos.*®

No mesmo sentido de entendimento da complexidade do fenbmeno
democratico, Dallari defende que trés pontos fundamentais caracterizam o
Estado Democratico: a supremacia da vontade popular (a partir da participacéo
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popular no governo, seja por meio do sufrégio, seja por representatividade), a
preservacao da liberdade, (“entendida, sobretudo como o poder de fazer tudo
0 que ndo incomodasse o préximo e como o poder de dispor de sua pessoa e de
seus bens, sem qualquer interferéncia do Estado” '), a igualdade de direitos,
proibindo-se distinguir os cidaddos por qualquer motivo, principalmente por
motivos econdmicos ou de classe, no exercicio de seus direitos.

Vale ressaltar que a simples realizacdo da democracia hdo consiste no fim
do Estado. A democracia apresenta-se como um meio para que o Estado atinja
sua finalidade, sendo esta a manutenc¢do da ordem s6cio-ético-juridica (fim
imediato), e o estabelecimento de condi¢des favoraveis a realizacdo pessoal,
inerente a pessoa humana, de cada individuo da sociedade (fim mediato).

A partir dessas nocdes de como realmente se constitui um Estado de-
mocratico e a importancia que ele tem na vida dos cidad&os, discute-se, em
seguida, sobre a experiéncia democratica brasileira.

2.2 A democracia inesperada

Com o fim da Ditadura Militar e a partir da promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988, o Brasil encontra-se em constante processo de fortalecimento
e consolidacdo de sua democracia. No entanto, 0 modo como os cidad&os par-
ticipam da construcéo desse Estado Democréatico e a persisténcia de problemas
e desigualdades sociais que deveriam ser resolvidas com a instauracdo dessa
forma de Estado acontecem de uma maneira totalmente imprevista.

Sorj, em “A Democracia Inesperada: cidadania, direitos humanos e
desigualdade social”, apresenta-nos essa discussao. Segundo o autor, 0 mundo
contemporaneo vive uma grande contradicdo. Mesmo com a organizagéo e 0
fortalecimento da sociedade civil e o aprofundamento dos valores igualitarios,
persiste a dificuldade dos regimes democraticos de se confrontarem com a
crescente desigualdade socioecondmica e a multiplicacéo dos problemas sociais,
em particular, a violéncia.'® Duas realidades antagbnicas na concepgdo de um
sistema de governo democrético.

A partir das dindmicas do sistema capitalista e das mudancas do sistema
internacional, o papel das classes sociais como nucleos de organizacdo politica
e mobilizacdo social foi diminuido, enfraguecendo, assim, a representatividade
dos sindicatos e fragilizando os partidos politicos. Ao invés desses tradicionais
atores, as ONGs e a sociedade civil despontam como 0s novos representantes
capazes de reunir e alcancar os pleitos do povo. As aspiracdes politicas perdem
espaco para o discurso dos direitos humanos.

Essa inversdo de papéis, por mais contraditorio que pareca, € também
consequéncia da consolidagdo dos direitos sociais, em especial os direitos
trabalhistas. Com o fortalecimento desses direitos, as relagdes de producgéo
passaram a ser mensuradas pelo sistema juridico-politico, substituindo a rela-
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cdo de forcas por uma relacéo de direito entre o empregado e o empregador.
Assim, aampliacdo dos direitos trabalhistas leva a uma confuséo de identidade
entre ser trabalhador e ser cidaddo, e acabou gerando a fragmentacéo dos
trabalhadores em categorias e subcategorias. Considerando que o minimo
de direitos a seguranca e ao bem-estar sao garantidos a todos, essa especia-
lizagdo visa a alcancar direitos especificos de cada categoria, fragmentando
ainda mais a compreensao do todo. Isso acabou levando ao enfraquecimento
do poder de mobilizacdo em torno das ideologias. Além disso, o fracasso da
experiéncia socialista na Russia e a influéncia do neoliberalismo colaboraram
para a “crise da classe operaria” e das aspira¢Oes sociais e econdmicas a elas
ligadas. Por conseguinte, os sindicatos e os partidos politicos viram seu poder
de mobilizacdo da opinido publica ser extremamente debilitado.

Essa mudanca dos papéis também pode ser explicada pelo crescente
processo de individualizacdo dos valores e das relac@es sociais na sociedade moder-
na. “O individuo contemporaneo nao possuiria um sistema rigido de identificacdes
coletivas ou ideoldgicas e estaria fragmentado em multiplas e mutantes redes e
grupos de referéncia”.'® Essas novas identidades se fundamentam em torno do
sucesso monetario e do consumo associado a estilos de vida cada vez mais perso-
nalizados.'” Tal sociedade acaba gerando um individuo ocupado demais consigo
para dedicar tempo e esfor¢o nas questdes coletivas.

Segundo Bonavides, “o homem moderno, via de regra, homem massa,
precisa de prover, de imediato, as necessidades matérias de seu existéncia”.
8 Nao resta tempo para ele se envolver inteiramente em questdes como a
analise dos problemas do governo, as questdes administrativas, o exame e a
interpretacdo dos complicados temas relativos a organizacdo politica, juridica
e econdmica da sociedade.

Simultanea e paradoxalmente a esse fenémeno, os individuos da sociedade
encontram-se cada dia mais iguais, a medida que as barreiras, como status social,
classes sociais, naces e ideologias, que antes separavam os individuos, ndo pos-
suem mais a importancia suficiente de fazé-lo. “Nessa nova realidade social, a luta
pela igualdade é substituida pela luta pela diferenca, os individuos ndo procuram
mais construir uma utopia socialmente inclusiva e a desigualdade s6 € relevante
em relacdo ao proprio grupo, e ndo ao conjunto da sociedade”.*® Logo, género,
etnia, praticas religiosas, regionalismos e prépria natureza sao valores em torno dos
quais 0s novos atores constroem suas identidades. A ideia de uma utopia universal
unificadora de toda a sociedade deu espaco a uma utopia particular, restrita a
garantir o direito a diferenca de certos valores especificos. A respeito dessa nova
forma de identidade no processo de democratizagdo, Sorj afirma que:

O impacto dessas novas identidades sobre o processe de demo-
cratizagdo das relagdes sociais é contraditdrio. Por um lado, elas
renovam a vida democrética, pois expressam grupos (a mulher, as
minorias sexuais, 0s grupos étnicos) que tinham sido oprimidos
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no processo de construcdo do Estado moderno. Por outro lado,
ndo sé elas produzem um impacto limitado na redistribuicdo da
riqueza, como pdem em questdo as condicBes de existéncia de um
debate sobre igualdade no conjunto da sociedade, j& que muitas
vezes estdo associados a um discurso e a praticas institucionais
constituidas em torno de identidades coletivas impermeaveis.?

A inclusdo do direito a alteridade, em sociedades em que os valores
de liberdade e igualdade “classicos” ndo estdo totalmente consolidados, pode
se mostrar bastante nocivo, uma vez que a luta por esses direitos impde uma
enorme pressao nas democracias que ainda apresentam fragilidades decorrentes
da perpetuacéo historica de grandes problemas sociais, podendo causar, em
situacOes extremas, riscos de fragmentacdo social e separatismo.

Segundo Bonavides, a democracia em sociedades subdesenvolvidas ou
em desenvolvimento requer duas condigdes basicas: “primeiro uma fé pertinaz
nos seus valores e, segundo, um continuo exercicio”.? De acordo com o autor,
essas condicOes basicas tém faltado com frequéncia a homens publicos e a
liderancgas politicas, gerando, assim, um circulo vicioso da aparente inviabili-
dade do regime democrético, oscilando entre os intervalos da liberdade e as
interrupcdes do autoritarismo.

A desagregacgéo da viséo do conjunto da sociedade e o fortalecimento
da luta por direitos cada vez mais especificos podem provocar 0 aumento da
desigualdade social, uma vez que ndo sdo mais pensadas politicas publicas para
a totalidade da sociedade, mas somente medidas garantidoras de certos direitos
a alteridade de determinados grupos.

Assim, a partir de todos os fatores aqui apresentados, pode-se dizer que
a democracia se consolidou, mas ndo é a democracia esperada. Os partidos
politicos e os sindicatos ndo sdo mais o0s principais autores de mudangas sociais,
uma vez que suas utopias politicas sdo substituidas pelo discurso dos direitos
humanos, o qual, largamente usado pelos novos movimentos sociais, a exemplo
das ONGs e da sociedade civil.

O individuo p6s-moderno é essencialmente individualista, procurando a
sua afirmacdo como cidad&o na sua diferenca, gerando, assim, uma fragmentacéao
da representacéo social. Essa fragmentacao tem possibilitado o paradoxo contem-
poréneo: cada dia mais democrético e cada vez mais desigual.?? A participagao
democratica dos cidadaos restringe-se a luta por direitos concernentes a um deter-
minado grupo em especial, esquecendo-se da importancia do todo da sociedade,
dificultando, assim, a adogdo de medidas que diminuam a desigualdade social.

O grande perigo desse tipo de democracia é o abandono moral da esfe-
ra publica estatal, em razdo da perda de identificacdo com o sistema politico
organizado em torno do Estado. Caracteristica fundamental de um Estado de-
mocréatico. De acordo com Friedrich Muller, “n&do existe nenhuma democracia
viva sem nenhum espaco publico”.?
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2.3 Novos Movimentos Sociais

Scherer-Warren define movimentos sociais como uma “ac¢éo para
transformacédo (a préxis) voltada para a realizagdo dos mesmos objetivos
(projeto), sob a orientagdo mais ou menos consciente de principios valora-
tivos comuns (a ideologia) e sob uma organizac¢do diretiva mais ou menos
definida (a organizacéo e sua dire¢do) . Logo, constituem-se componentes
dos movimentos sociais a préxis, o projeto, a ideologia, a organizacéo e a
direcdo. Ajudando-nos no entendimento do fendmeno dos movimentos so-
ciais, Jodo Batista Herkenhoff alega que estes ndo se submetem aos padrdes
do direito estabelecido. Principalmente em sociedades, como a brasileira,
em que milhGes de cidaddos encontram-se a margem de quaisquer direitos,
“num estado de permanente negacdo da cidadania, 0s movimentos sociais
estdo sempre a criar direitos a face de uma realidade sociopolitica surda aos
apelos de direito e dignidade” 2> Normalmente, o que 0s movimentos sociais
almejam é o reconhecimento de direitos que a lei ainda ndo consagrou, mas
que, por meio da pressdo popular, podera consagrar. Eles tendem a buscar
uma realidade que esta sempre além da estabelecida.?®

Os novos movimentos sociais constituem novos atores capazes de
catalisar a vontade geral dos cidadaos e, por meio de suas agdes e reivindica-
cOes, representar mudancas na sociedade e na vontade estatal. S&o exemplos
de novos movimentos sociais, as ONGs, a “sociedade civil”, os movimentos
ecologicos, feministas e de etnias.

E possivel destacar algumas caracteristicas que perpassam 0s novos mo-
vimentos sociais. Dentre elas, pode-se ressaltar o nimero relativamente baixo
de participantes, estruturas ndo burocréticas, até mesmo informais, formas
coletivas de tomada de decisdes, pequeno distanciamento social entre lideranca
e demais participantes; modos pouco tedricos, mas imediatos de percepgéo e
aplicagdo dos objetivos do movimento em pratica.?” Os novos movimentos sociais
valorizam ndo so direito a igualdade e a liberdade, mas principalmente o direito
a alteridade, ou seja, o direito de ser diferente. Segundo Claus Offe, as bases
dos novos movimentos sociais sdo “a nova classe média, especialmente aquela
formada por profissionais de servicos humanos e do setor publico, a velha classe
média e uma categoria da populagdo formada por gente que estd & margem do
mercado de trabalho, numa posi¢éo periférica”.?

De acordo com Sorj, “a sociedade civil passou a ocupar o imaginario social
e politico como a Unica portadora de virtudes, associadas na tradigao socialista aos
trabalhadores e ao povo”.?® Ela é tida como a nova agente de transformacao social
e expressdo dos desejos libertérios e de justica social em face da desumanidade
do mercado e do Estado. A politica “tradicional” é vista de forma negativa, como
um lugar onde prevalecem a vaidade, a corrupgdo e os privilégios. Os partidos
politicos ndo realizaram a tarefa de serem a referéncia ideoldgica que orienta e
forma quadro se o respeito tal como a esperancga e a mensagem utépica que 0s
acompanharam durante o século XX. Com a desvinculagdo da “sociedade civil”
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da politica partidéaria tradicional, a importancia da dimensdo politica do parla-
mento é reduzida, fortalecendo os processos de fragmentagdao social e diluindo-se
a capacidade de desenvolvimento de projetos societérios.®

Desde o final do século XX, 0 mundo presencia o crescente surgimento
das OrganizacBes ndo Governamentais, as tdo conhecidas ONGs. As suas
atuacOes sdo, em regra, voltadas para situacfes ou assuntos em que o Poder
Publico se encontra ausente. Diante da inércia da maquina estatal, ela dispde
da importante vantagem de possuir uma enorme flexibilidade e criatividade
diante dos desafios de um mundo em mutacdo, que estd sempre apresentando
novos problemas. O papel das ONGs, nas Gltimas décadas, é inegavel. Elas se
transformaram nos mais importantes vetores “de inovacéo social e de novas
praticas democraticas, atuando como geradoras e disseminadoras de propostas
inéditas de reconstrucao social e promovendo ou catalisando movimentos sociais
auténticos”.*!No entanto, embora apresentem “um poder crescente de mobili-
zacdo da opinido publica, sdo bastante limitadas como instrumento de presséo
politica e apresentam como um déficit de legitimidade por ndo possuirem nem
mandato nem representacao social”.*

Essas novas formas de participacdo social em torno de causas morais
“imateriais”, ou seja, aquelas que nao se ligam a relagdes de poder e de interesses
socioeconémicos, por exemplo, a ecologia, o feminismo ou a etnia, acabam por
fragmentar a participagao social e conflui para o distanciamento de uma visao
da nacional sociedade.**E inquestionavel a importancia dos novos movimentos
sociais na atualidade, o que se discute é a incapacidade de eles canalizarem pro-
postas de reorganizacao da sociedade ou de formulacéo de programas politicos
que atinjam a maioria da populagéo.

2.4 Entrevista com a ONG CEARAH Periferia

O centro de Estudos, Articulacdo e Referéncia sobre Assentamentos Hu-
manos — CEARAH Periferia — € uma organizac¢do nao governamental, fundada
em 15 de margo de 1991. Sediada em Fortaleza, sua misséo é o fortalecimento
do movimento popular urbano para uma interven¢do propositiva no processo
de desenvolvimento urbano integrado, sustentavel e solidario. Dentre 0s seus
objetivos estdo o de contribuir com a producdo e difusdo do conhecimento e
com o aperfeicoamento de tecnologias sociais no contexto urbano; contribuir
para a democratizacdo do planejamento urbano por meio da integracdo de
politicas de desenvolvimento urbano, a partir de intervencao interdisciplinar e
sensibilizar, informar, capacitar o movimento popular urbano para o exercicio
da cidadania com autonomia. O CEARAH Periferia ¢ filiado a Associagdo
Brasileira de Organizacdes Ndo Governamentais — ABONG, contando com
uma equipe multidisciplinar para a realizagdo de seus objetivos. Meio ambien-
te, género, raca, economia popular solidaria e direitos humanos sdo os temas
norteadores de suas agoes.
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A maioria dos investimentos para a administracdo da ONG parte da ini-
ciativa de programas europeus. A casa e 0s computadores, por exemplo, foram
comprados a partir de um edital da Unido Européia pela cooperagao internacio-
nal. O dinheiro é curto e desenvolver projetos de longo prazo é dificil, uma vez
que a duracdo do auxilio recebido ndo é suficiente para projetos permanentes
de longa duragéo. A ONG vive em constante procura de novas bolsas e editais
para poder dar continuidade ao seu trabalho. Um Unico programa do governo
brasileiro, do Ministério das Cidades, foi citado como incentivador da insti-
tuicdo. Demonstrou-se uma preocupagao por parte da organizagdo na fuga de
investimentos europeus para areas da Asia e Africa, ja que, do ponto de vista
internacional, o Brasil j& se encontra em um bom estado de desenvolvimento,
havendo areas que precisariam mais dessa ajuda.

As articulagBes do movimento em relacao as instituicGes juridicas, como
0 Ministério Publico e o Judiciario em especial, ainda sdo muito timidas. O
movimento j& comeca a entender a importancia da luta no Judiciario para a
garantia de seus pleitos, mas, por costume e temor da demora do Poder Judi-
ciario, esse meio de garantia de direitos ainda é muito pouco utilizado. Ja ha
uma aproximacao do movimento com a Defensoria Pablica em relacdo as lutas
pelo direito de habitacéo.

Segundo a coordenadora, ha uma preferéncia pelo dialogo com o Po-
der Executivo e Legislativo, ndo mediado pelo Judiciario, para o alcance dos
pleitos. Promove-se a entrega de documentos e dossiés nos érgaos adminis-
trativos da cidade, manifestagdes na prefeitura e discussdes com vereadores
na elaboracéo de leis.

Ao perguntar sobre a atuacdo do CEARAH Periferia com partidos
politicos e sindicatos para a promocao de mudancas efetivas na sociedade, foi
respondido que néo existe atuag¢do conjunta da ONG com estes. A coordenadora
do projeto informou que prefere a desvinculacdo da imagem do movimento
da imagem dos partidos politicos. Em época de elei¢Oes, as intervengdes em
campo, feitas pela ONG, sdo diminuidas para que o trabalho ndo seja tomado
indevidamente como parte de campanha eleitoreira. A aproximagéo com sin-
dicatos ja foi tentada, mas ndo obteve muitos frutos. Segundo a coordenadora,
0s problemas enfrentados pela ONG séo problemas de base, sendo as ac¢des
pretendidas voltadas para resolver esse problema da forma mais rapida, eficiente
e flexivel possivel. Evita-se solugdes dos problemas pelos partidos, atuando-se
diretamente na base. O Movimento j& nota a apropriacéo do discurso dos direitos
humanos dos movimentos sociais pelos partidos politicos, como uma forma de
legitimacdo de sua representatividade para os cargos publicos.

O CEARAH Periferia relata a dificuldade que enfrenta para se manter
financeiramente e promover mudancas sociais abrangentes em uma esfera de
lutas tdo fragmentada. Os movimentos sociais S0 varios e muito maleaveis,
de facil formacdo e dissolucdo. Isso acaba por dificultar a mobilizacdo para o
fortalecimento das lutas propostas.
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3 METODOLOGIA

A técnica de pesquisa utilizada para a construcéo do presente trabalho
é bibliogréfica. O método é hipotético-dedutivo. Os métodos de procedimento
caracterizam-se como comparativo e histdrico, sendo o nivel da pesquisa tedrico,
descritivo e exploratério. Entrevistou-se a coordenadora da ONG CEARAH
Periferia a fim de que o trabalho assumisse um carater mais humano e pessoal.
Para tal, utilizou-se como instrumento de coleta de campo uma entrevista
qualitativa semiestruturada. A partir da entrevista, teve-se oportunidade de
debater algumas premissas estudadas.

4 CONCLUSAO

Democracia é um sistema de organizacéo politica no qual todo poder emana
do povo, sendo exercido em seu nome e no seu interesse, em que a ordem publica
é baseada em uma Constituicdo, respeitando-se o principio da triparticdo dos
poderes, a pluralidade democratica, a livre critica, os direitos fundamentais do
homem. As funces de delegacao de poder séo temporarias e eletivas, submetendo-
se constantemente ao crivo dos principios da responsabilidade e do consenso geral
a fim de serem considerados validos. O principio da igualdade no plano juridico
é aplicado, visando a diminuir as desigualdades humanas, especialmente as de
ordem econdmica. A supremacia da lei é assegurada como expressao da soberania
popular. Os direitos fundamentais sdo reconhecidos e declarados na Constituicéo
Federal que proporciona meios e garantias para efetiva-los.

A democracia brasileira encontra-se em um constante processo de
consolidacdo. No entanto, a experiéncia democratica no pais apresenta-se
de forma totalmente inesperada. Os partidos politicos e os sindicatos, antes
principais atores de mudancas sociais, ndo mais os sdo. Ha4 um atual descre-
dito nas utopias politicas, sendo elas substituidas pelo discurso dos direitos
humanos. Novos movimentos sociais, embasados nesse discurso, surgem como
0s novos agentes de mudancas sociais, a exemplo das ONGs e da “sociedade
civil”. O individuo p6s-moderno, bastante individualista, afirma-se como
cidaddo na sua diferenca, valorizando o direito a alteridade, o direito a ser
diferente. A participacdo democratica dos cidaddos restringe-se a luta por
direitos concernentes a um determinado grupo em especial, olvidando-se da
importancia do todo da sociedade, dificultando, assim, a adocao de medidas
que diminuam a desigualdade social e a promocéo de politicas publicas que
abranjam o conjunto da sociedade em sua totalidade. Essa fragmentacéo da re-
presentacdo social tem possibilitado o paradoxo contemporaneo, caracterizado
pelo fortalecimento da sociedade civil e a consolidacao de valores igualitarios,
concomitante a crescente desigualdade socioeconémica e a multiplicagdo dos
problemas sociais, especialmente a violéncia. O abandono moral da esfera
publica estatal é o grande vildo desse tipo de democracia, uma vez que se
perde a identificacdo com o sistema politico organizado em torno do Estado,
caracteristica fundamental de um Estado democratico.
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Os novos movimentos sociais, a exemplo de ONGs e “sociedade civil”,
acabam por fragmentar a participacéo social e levam ao distanciamento de
uma vis&o abrangente da sociedade. E indiscutivel a importancia do papel dos
novos movimentos sociais na atualidade, o que se discute é a incapacidade de
eles canalizarem propostas de reorganizacdo da sociedade ou de formulacéo de
programas politicos que atinjam a maioria da populacéo. Embasados pelo dis-
curso dos direitos humanos, eles acabam perdendo a visdo do todo da sociedade
e promovendo apenas mudancas pontuais em temas especificos, ndo ajudando
na diminuicéo da desigualdade socioecondmica e na diminuicéo dos problemas
sociais de maneira abrangente.

A ONG CEARAH Periferia relatou a dificuldade que enfrenta para se
manter financeiramente. As articulagdes do movimento em relacdo as instituicdes
juridicas, como o Ministério Publico e o Judiciario em especial, ainda sdo muito
timidas. H& uma preferéncia pelo didlogo com os Poderes Executivo e Legislativo.
Na&o se demonstrou nenhuma atuag¢do do movimento com os partidos politicos e
com os sindicatos, preferindo-se uma total desvinculagdo com estes. Obstaculos
também sdo encontrados na tentativa de se promover mudancas sociais abrangen-
tes em uma esfera de lutas tdo fragmentada, uma vez que 0s movimentos sociais
sd0 varios e muito maleaveis, de facil formacao e dissolucdo. Assim, dificultando
a mobilizacdo para o fortalecimento dos direitos pleiteados.
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BRAZILIAN DEMOCRACY AND SOCIAL MOVE-
MENTS IN CONTEMPORARY TIMES

ABSTRACT

The coming research examines the contradictions and the
bewilderement that emerge after the study of the relations
between government institutions and social movements
in the Brazilian democracy of present days. Even if
we consider that the Brazilian State has never before
developed their activities in such a democratic context,
it is necessary to take into account the relevant figures
that point to the fact that social inequalities remain, and
that crime is on the rise. The main purpose of this paper
is to examine the actual requirements of a democratic
government, in order to explain Brazilian democracy
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nowadays and, with the results from this study in mind,
explain the reason why certain social problems persist,
even if democracy is the main guideline for power in Brazil
in this moment of history. The specific aim of this article
is to obtain an adequate perception of the duties of the
new social movements in the present political context and
their potential role in the promotion of a fair and equal
society for everyone. In order to find this out, the author
examined the relations between the CEARAH Periphery
organization and government institutions. The authors
conclude that democratic participation of citizens is
actually restricted to the struggle for the rights concerning
certain groups, avoiding concerns related to the interests
of the society as a whole, thus making it difficult to adopt
measures capable of reducing social inequality and of
promoting public policies that can be for the benefit of
the society in general. Therefore, social movements end
up becoming more similar with NGO”s and community
associations, standing back from political parties. As
a result, social participation becomes fragmented and
weakened as a political force. Methodology used is
bibliographical, theoretical, descriptive and exploratory,
and also includes a qualitative interview with the co-
ordinator of CEARAH Periphery.

Keywords: Democracy. Social movements. Social
inequality.
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O AQUECIMENTO GLOBAL E O PAPEL DAS
EMPRESAS, DOS GOVERNOS E DOS CONSUMIDORES
NA REDUCAO DE SEUS EFEITOS

Alexandre Aguiar Maia*

RESUMO

O agquecimento global é uma realidade e ndo ha como contradizé-
la, pois seus efeitos tém sido sentidos em todos os continentes, sob
a forma de desastres ambientais naturais. O Protocolo de Quioto
foi a tentativa de minimizag&o do problema, com os diversos ins-
trumentos propostos. Mas a mudanga de atitude necessaria para
reduzir o caos ambiental atual, resultante da emisséo de gases de
efeito estufa deve partir dos consumidores e das empresas, apesar
de os governos representarem importante papel nesse cenario.

Palavras-chave: Aquecimento global. Gases de Efeito Estufa.
Protocolo de Quioto. Consumidores. Empresas.

1 INTRODUCAO

A tdnica dos noticiarios nacionais e internacionais, atualmente, é a
frequente ocorréncia de desastres ambientais, seja em terremotos com grande
ndmero de vitimas e de prejuizos materiais, seja também em situacdes clima-
ticas criticas como furacdes, tornados enchentes, secas, queima de florestas e
derretimento das geleiras e das calotas polares. A questdo que esta posta é: em
quais desses eventos danosos a natureza a mao do homem é mais sentida e o
que fazer para solucionar essa situagao?

A ciéncia j& afirma que muitas dessas catéstrofes possuem relagéo direta
com a acgdo humana, notadamente aquelas que implicam na emisséo de gases
de efeito estufa (GEE), que, por sua vez, acarretam o aumento da temperatura
do planeta, chamado, convencionalmente, de aquecimento global. Este é pro-
duzido principalmente pela queima de combustiveis fosseis que emitem didxido

*  Mestre em Desenvolvimento e Meio Ambiente pela Universidade Federal do Ceara. Especialista em Direito
Ambiental pela Universidade Estadual do Ceara e em Direito Empresarial pela Universidade Estadual do
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do Ceara. Professor de graduacdo e pos-graduacao de Direito Ambiental. Membro das Comissdes de
Estudos Tributarios e de Meio Ambiente da Ordem dos Advogados do Brasil Sec¢édo do Ceara. Consultor
de Empresas e organismos governamentais nacionais e internacionais. Coordenador do Grupo de Estudo
de Direito Ambiental do Curso de Direito da Faculdade Christus e autor de livros e artigos juridicos.
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de carbono, um dos principais causadores do efeito estufa.

Este artigo é resultado de um trabalho realizado em conjunto com os alu-
nos do Grupo de Estudos de Direito Ambiental® da Faculdade Christus que, no
primeiro semestre de 2008, discutiram assuntos relativos ao aquecimento global,
Protocolo de Quioto, bem como o papel das empresas, governos e consumidores
nesse processo de mudanca de condutas perante o meio ambiente.

2 O (DES)EQUILIBRIO CLIMATICO GLOBAL

Ao longo dos ultimos anos, a populacao mundial vem sentindo que o clima
no mundo tem mudado rapidamente e para pior. Essa mudanca vem dificultando
avida na Terra, causando destruicOes e prejuizos financeiros e, muitas vezes, soffri-
mento pela perda de entes queridos, de bens pessoais, isso sem citar a extingdo de
espécies, sequer descobertas pelo homem. A tudo isso a ciéncia tem atribuido os
efeitos do aquecimento global, que hoje, sabe-se, decorre da a¢do humana. E certo
que ja ocorreram na histdria do planeta outros momentos de aquecimento, mas
foram lentos, e seus efeitos ndo foram sentidos tdo bruscamente como atualmente
se verifica. Fechar os olhos para essa realidade é um descaso que se comete com
0 meio ambiente e, principalmente, com toda a humanidade.

Para mudar essa situacdo, os governos dos paises reuniram-se, em 1997,
na cidade de Quioto (Japao) para discutir e tentar aprovar um acordo multi-
nacional, conhecido como Protocolo de Quioto, em prol do meio ambiente, de
forma a reduzir os efeitos do aguecimento global. Infelizmente, esse protocolo
demorou para ser ratificado pelos paises membros, o que adiou sua entrada em
vigor, somente para o0 ano de 2005. A principal resisténcia se deu por parte
dos Estados Unidos da América, considerado o maior poluidor mundial, e
que até hoje ndo o ratificou.

E certo que varias iniciativas particulares e de estados vinham (e conti-
nuam) sendo realizadas nesse sentido, uma vez que se trata de um movimento
sem retorno: aqueles gque ja apoiavam a adocdo de medidas para melhorar as
condi¢des climaticas do planeta continuam por realiza-las por meio de legislacdes
gue reduzem os gases do efeito estufa, dentre outras. Mas, apesar de louvaveis,
essas acOes ainda significam pouco perto das necessidades climaticas do planeta
gue a humanidade ajudou a comprometer.

2.1 A situacdo climatica atual e as implicagdes a vida

A temperatura vem subindo ao longo das Ultimas décadas em todo o globo.
Esse é o principal alerta dos cientistas o qual hoje, finalmente, é aceito como ver-
dade pela comunidade internacional®. Essa elevacéo é causa de diversos fendmenos
climaticos que atingem diretamente a vida de milh&es de pessoas, como tornados
e ciclones cada vez mais freqlientes e de maior intensidade no hemisfério norte
(o furagdo Katrina, ocorrido em 2005, que atingiu a cidade americada de Nova
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Orleans, além de destrui-la, causando aproximadamente US$ 30 bilhdes em
prejuizos materiais®, ceifou mais de 972 vidas* e desabrigou mais de um milh&o
e meio de pessoas®), como também no hemisfério sul (até 2004 nédo tinha sido
registrado esse tipo de fenémeno no Brasil e, naquele ano, ocorreu um na costa de
Santa Catarina®), secas, ondas de calor, degelo das calotas polares, etc’. Segundo
Rafael Kenski, a situa¢do do clima atualmente € a seguinte:

A temperatura média do planeta subiu 0,7 C no ultimo século.
Nas ultimas décadas geleiras tidas como eternas comegaram a
derreter, enchentes e secas tornaram-se mais violentas, ondas de
calor mataram milhares, e um furacdo fez sua estréia no Brasil.®

Mas 0 que esta ocasionando essa confuséo climatica? Sem davida alguma,
segundo os cientistas e os diversos relatorios ja produzidos sobre o problema, € a
acdo do homem. Queimadas, desmatamentos, emissdes de gases de efeito estufa
pela queima de combustiveis fosseis e outras emanagdes gasosas, aumento da popu-
lacdo mundial (que em 50 anos passou de dois para seis e meio bilhGes de pessoas)®,
aumento da frota de veiculos movidos a combustiveis derivados do petréleo, dentre
outras acGes danosas sdo 0s responsaveis por essa alteracdo climatica.

Isso tudo, ao longo dos anos, foi acumulando, na atmosfera, gases que a
engrossaram de forma a ndo permitir que os raios ultravioletas, recebidos do sol, re-
tornassem para a atmosfera, criando uma estufa entre ela e o planeta. Desse modo,
0 aumento da temperatura do globo acarretou os diversos desastres ecolégicos que
hoje se vivenciam. Esses eventos climaticos desastrosos também afetam os serem
humanos diretamente, seja com o sofrimento causado pela perda de vidas, seja
com os prejuizos materiais que dificultam ainda mais a vida daqueles que sofreram
diretamente os impactos da catéstrofe natural. Alias, sera que se pode chamar de
catastrofe natural os eventos a que os proprios homens deram causa?

Hoje a temperatura do planeta ja esta acima da normal e, nos ultimos
guinze anos, registraram-se 0s dez mais quentes. Esse aumento da temperatura
tem relacdo direta com o derretimento das calotas polares bem como de geleiras
tidas, até poucos anos, como eternas, ou seja, incapazes de descongelar. O Artico
e a Antartida também nao estdo livres disso®. Em decorréncia disso tudo, 0s
cientistas ja alertam para a elevacao dos niveis dos oceanos com consequéncias
catastrdéficas, principalmente para as populacdes que residem na zona costeira
(como visto no caso de Nova Orleans). Cidades poderdo deixar de existir e ja se
fala em refugiados ambientais®?, estimando-se, nessas regiGes do planeta, mais
de cem milhdes de pessoas desabrigadas pela elevacao das marés*2.

O aquecimento traz, ainda, problemas para a economia dos paises. Com
0 aumento das secas e das enchentes, tem-se, inevitavelmente, a perda de sa-
fras e a elevagdo da fome no mundo. Esse fato ndo faz mencéo a dificuldade de
alguns povos em ter acesso a agua potavel, deteriorando a satide dos habitantes,
0 que também implica aumento de custos. Kenski alerta que, se continuarem
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Nno mesmo ritmo, os prejuizos com desastres naturais, em 2065, serdo maiores
que a producdo mundial.®® E ndo se esta livre de guerras também, posto que,
em se concretizando essas previsdes, paises poderdo buscar, pela for¢a, 0 acesso
aos recursos naturais de que ndo dispdem?.

2.2 As discussfes internacionais

Apesar desses alertas e de a quase totalidade dos cientistas afirmarem,
categoricamente, que o aquecimento global atual é produto da agdo humana,
ainda ha quem discorde deste consenso. Mas, ressalte-se, até mesmo aqueles
que questionam a visdo mais apocaliptica do aquecimento global ndo dizem que
ele ndo esta ocorrendo, mas que seus efeitos ndo serdo tdo devastadores.

Essas discussfes giram em torno de aspectos econdmicos, capitaneados
pelos Estados Unidos da Ameérica, que se recusaram a assinar o Protocolo de
Quioto, sob a alegativa de que traria prejuizos as empresas americanas. Na
mesma linha, mas com argumentos diversos, alguns estudiosos duvidam dos
efeitos imediatos do aquecimento global, informando que eles somente seréo
sentidos a longo prazo, tempo este mais que suficiente para que a humanidade
possa corrigir os males causados a atmosfera. Bjorn Lomborg, conhecido como
0 ambientalista cético, faz parte deste grupo. Para ele, “precisamos esfriar a
cabeca. Queremos mudar 0 mundo — 6timo. Mas ndo é um fato que a melhor
estratégia é cortar as emissdes de didxido de carbono.”

Outros expoentes dessa corrente sdo Michael Crichton e Jodo Luiz Mauad.
Para o primeiro, “a sociedade ocidental esta assombrada por medos exagerados
ou inadequados™*®. J& para o segundo, “ha mais duvidas que certezas. Os céticos
me parecem muito mais bem fundamentados que os outros. O aquecimento
global virou um negdcio, ha muito mais dinheiro envolvido em pesquisa, e por
isso, 0s cientistas estdo forcando a barra. Apelar para um suposto consenso é
uma velha estratégia para evitar o debate.”’

Podem existir dividas, mesmo que de uma infima minoria, mas os fatos e,
principalmente, as recentes tragédias ocasionadas por “causas naturais” demons-
tram que o aquecimento global é uma realidade. Ratifica essa posi¢do o0 Quarto
Relatério de Avaliacdo do Grupo de Trabalho Il do Painel Intergovernamental
sobre Mudanca do Clima (IPCC).®

3 O PROTOCOLO DE QUIOTO

Diante dos acontecimentos climéaticos que vém ocorrendo no planeta
ao longo das Ultimas décadas, constatam-se consequéncias catastroficas para
humanidade e para 0 meio ambiente, razdo pela qual as nacGes objetivaram
negociar uma forma de corrigir o estrago ja causado.

A Terceira Sessdo da Conferéncia das Partes sobre Mudanca do Clima,
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ocorrida em dezembro de 1997, em Quioto no Jap&o, é considerada como marco
no combate aos gases do efeito estufa — GEE. Adotou-se o Protocolo de Quioto
como o tratado de compromissos mais rigidos contra a emissdo dos gases que
provocam o efeito estufa®®. Assim, contando com 28 artigos, é considerado o
documento de maior importancia dentre os tratados acerca das questdes ambien-
tais. O acordo, portanto, visa a diminuicao da emissao dos gases que colaboram
para 0 agravamento do efeito estufa, que sdo: perfluorcarbono, hexafluoreto de
enxofre, metano, 6xido nitroso, hidrofluorcarbono e didxido de carbono. Para que
0 protocolo entrasse em vigor, decidiu-se pela necessidade da ratificagdo de, pelo
menos, 55 paises e que, somados, correspondessem a 55% das emissdes de gases do
efeito estufa no planeta, fato este somente ocorrido em 16 de fevereiro de 2005.

Os paises signatarios do Protocolo de Quioto foram divididos em dois
grupos, considerando o seu nivel de industrializacdo: a) Anexo I, reunindo 0s
paises desenvolvidos e b) Nao-Anexo |, com os paises em desenvolvimento.
Os primeiros assumiram o compromisso de reduzir suas emissdes de GEE numa
média de 5,2% em comparacao aos niveis que emitiam em 1990, com prazo
final para cumprir a meta entre 2008 e 2012. Os segundos ndo assumiram metas
a cumprir, uma vez que ndo atingiram determinado grau de desenvolvimento.
Contudo, poderdo auxiliar na reducdo por meio de projetos registrados que
comercializem Certificados de Emissdes Reduzidas (CERs)?.

Existem, ainda, os Mecanismos de Flexibilizacéo para que haja o cumpri-
mento das metas do protocolo. S&o eles: Implementacéo Conjunta, Comércio de
EmissGes e Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. A Implementagdo Conjunta
s6 diz respeito aos paises desenvolvidos e ocorre quando dois ou mais deles
implantam projetos que reduzam a emissdo de GEE para posterior comerciali-
zacdo. O Comércio de Emissdes existe quando um pais do Anexo | reduz, além
da meta, a emissdo de gases de efeito estufa, podendo, assim, transacionar o
excedente com outros paises desenvolvidos que nao tenham atingido. Por Gltimo,
e ndo menos importante, o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL),
de autoria da delegacgdo brasileira, permite que os paises em desenvolvimento
comercializem créditos?* de projetos que realizam, para paises desenvolvidos,
de forma que estes alcancem suas metas.

Com a ratificacdo do Protocolo de Quioto, os paises que ndo cumprirem
suas metas de reducdo deverao prestar contas as Partes da Conferéncia e estardo
sujeitos a penalidades, podendo ser excluidos de acordos comerciais ou ter a
sua meta de reducdo majorada (multiplicada por 1,3 para o préximo periodo,
que deve ter inicio em 2013)%,

Os Estados Unidos sao responsaveis por 30,3% de todas as emissdes glo-
bais de gases de efeito estufa, sendo o maior emissor de diéxido de carbono do
mundo? e por ser grande consumidor de combustiveis fésseis, ndo ratificaram
o0 Protocolo, em razdo de prejuizos econdmicos que traria para o pais. “O presi-
dente George W. Bush considerou a hipétese do aquecimento global bastante
real, mas disse que preferia combaté-lo com a¢des voluntérias por parte das
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industrias poluentes e com novas solugdes tecnoldgicas”.?* Alegou, ainda, para
refutar o acordo, a falta de exigéncia sobre os paises em desenvolvimento para
a reducdo das emissdes, principalmente, China e India.

Ja o Brasil, como outros paises em desenvolvimento, pode comercializar
créditos pelo que deixar de poluir, por meio do mercado de créditos de carbono
que é utilizado entre as empresas de cada pais de duas maneiras: a) valendo-se
dos critérios do Protocolo de Quioto, em que as empresas criam projetos para
reduzir suas emissdes e o0s registram na ONU, e em caso de demonstrada efica-
cia, rendem os créditos de carbono®, que podem ser vendidos para empresas
de paises desenvolvidos e b) comercializando os créditos diretamente em bolsas
independentes, como a Bolsa do Clima de Chicago ou a Bolsa de Mercadorias
e Futuros (BM&F) brasileira®.

Apbs assinar o Protocolo de Quioto em 29 de abril de 1998, o Brasil somente
o ratificou em 20 de julho de 2002, sob o Decreto Legislativo n° 144%". Com a
ratificacdo, o pais assumiu 0 compromisso de cumprir as regras estabelecidas no
protocolo e uma vez inserido no grupo de paises Nao-Anexo |, pode participar
desenvolvendo projetos de Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL),
comercializando os créditos de carbono e gerando recursos para utilizagdo em
investimentos de tecnologia limpa, reduzindo, assim, suas emissdes de GEE.

4 MECANISMO DE DESENVOLVIMENTO LIMPO (MDL)

O Brasil, que € tido como a poténcia verde do planeta, propds o Me-
canismo de Desenvolvimento Limpo, em que grupos de nagdes desenvolvidas
(Anexo 1), investem em projetos nos paises em desenvolvimento (N&o-Anexo
1), implementando aqueles que contribuem para o desenvolvimento sustentéavel
- proporcionando condicdes dignas de vida a pessoa humana, sem prejudicar as
geracdes futuras - e que resultam em reducdes certificadas de emissdes (RCE).
Trata-se de um mecanismo instituido pelo art. 12 do Protocolo de Quioto,
objetivando assistir aos paises do Anexo | para que atinjam o desenvolvimento
sustentavel e contribuam para o objetivo final do protocolo:

ARTIGO 12

1. Fica definido um mecanismo de desenvolvimento limpo.

2. O objetivo do mecanismo de desenvolvimento limpo deve ser
assistir as Partes ndo incluidas no Anexo | para que atinjam o
desenvolvimento sustentavel e contribuam para o objetivo final
da Convencéo, e assistir as Partes incluidas no Anexo | para que
cumpram seus compromissos quantificados de limitacao e reducéao
de emissdes, assumidos no Artigo 3.

Dentro dos paises Nao-Anexo |, a geracao de créditos passa por um mo-
delo em que as nagdes sao estimuladas a desenvolver seus processos produtivos
de forma menos prejudicial ao meio ambiente, que é, 0 MDL?. Entretanto, cada
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pais signatério do protocolo deveré criar uma politica de desenvolvimento que
obrigue a adogéo do estudo de impacto ambiental, visando alcancar padrdes
sustentaveis de produgdo e de consumo?,

O Brasil tem um potencial latente para uma participacdo efetiva no
contexto mundial no combate ao aquecimento global e na preservacao do
meio ambiente saudavel dado a: a) sua geografia ecossistémica ser propicia
para o desenvolvimento de varios projetos, b) seu parque industrial ter con-
di¢bes de contribuir para a reducdo das emissdes de gases do efeito estufa
(GEE) e ¢) o sistema juridico se estruturado e ter mecanismo de capitais.

Apesar de seus problemas internos de preservacdo ambiental e da desigual
distribuicdo de riquezas, o Brasil tem uma valiosa contribuicdo a dar. O pais possui
uma das matrizes energéticas mais limpas do mundo e ja demonstra sua capacidade
de criar energias alternativas como a criagao do programa de alcool combustivel
durante a crise do petrdleo, na década de 1970.

As empresas brasileiras tém confirmado essa capacidade, criando fontes
de energia a partir de rejeitos industriais®®. Assim, foi do Brasil o primeiro pro-
jeto de desenvolvimento limpo registrado no mundo: o projeto NovoGerar de
aproveitamento de biogas de aterro sanitario®.

Os projetos de MDL, obrigatoriamente, devem trazer vantagens e
demonstrar resultados positivos para os paises envolvidos, e a participacdo
desses deve ocorrer voluntariamente. Porém, uma vez participando, terd o
compromisso de obter os resultados a eles conferidos e beneficiar-se deles. Eles
podem ser baseados em fontes renovaveis e alternativas de energia, eficiéncia
e conservacdo de energia ou reflorestamento, devendo observar regras claras e
rigidas para aprovacéo de projetos, como ainda utilizar metodologias aprovadas,
ser validados e verificados por Entidades Operacionais Designadas (EODs) e
aprovados e registrados pelo Conselho Executivo do MDL®2,

Tais etapas, obviamente, devem ser obedecidas para diversos tipos de
projetos, havendo algumas diferencas nos requisitos necessarios que sao carac-
teristicos de cada um. Séo elas: a) elaboracdo do documento e concepcéao do
projeto (DCP); b) validacéo e aprovacdo; c) registro; d) verificacao e certifica-
cdo; e, e) emissdo e aprovacao dos RCEs.

Podem ser desenvolvidos projetos nas seguintes areas, segundo o Conse-
lho Executivo (CE) do MDL: a) Setor 1.Geracdo de energia (renovavel e ndo
renovavel); b) Setor 2. Distribuicdo de energia; ¢) Setor 3. Demanda de energia
(projeto de eficiéncia e conservacgéo de energia); d) Setor 4. Industrias de produ-
¢do; e) Setor 5. Industrias quimicas; f) Setor 6.Construcdo; g) Setor 7. Transporte;
h) Setor 8.Minerag&o e producgdo de minerais; i) Setor 9. Producdo de metais; j)
Setor 10. EmissGes de gases fugitivos de combustiveis; I) Setor 11. Emisses de
gases fugitivos na producéo e consumo de halocarbonos e hexafluorido de enxofre;
m) Setor 12. Uso de solventes; n) Setor 13. Gestao e tratamento de residuos; o)
Setor 14. Reflorestamento e florestamento, e, p) Setor 15. Agricultura.
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Vistos os setores em que podem ser elaborados os projetos de MDL,
indispensavel citar os que estdo em desenvolvimento. Sao eles: captura de gas
em aterro sanitério; tratamento de dejetos suinos e reaproveitamento de bio-
gas; troca de combustivel; geracdo de energia por fontes renovaveis e energia
solar; compostagem de residuos sélidos urbanos; geracao de metano a partir de
residuos organicos; pirdlise de residuos e florestamento e reflorestamento em
areas degradadas.

Os projetos, ao alcancarem as metas determinadas de reducéo, obterdo
as Reducdes Certificadas de Emissdes (RCES), conhecidas como Crédito de
Carbono, que sdo emitidos pelo Conselho Executivo do MDL, podendo ser
negociados no mercado global, incentivando, dessa forma, os paises a cumprir
as metas definidas. E, pois, um mecanismo de flexibilizacdo previsto no artigo
17 do Protocolo de Quioto:

ARTIGO 17

A Conferéncia das Partes deve definir os principios, as modalidades,
regras e diretrizes apropriados, em particular para verificagao, elabo-
racéo de relatdrios e prestagdo de contas do comércio de emissdes.
As Partes incluidas no Anexo B podem participar do comércio de
emissdes com o objetivo de cumprir os compromissos assumidos sob
0 Artigo 3. Tal comércio deve ser suplementar as agdes domésticas
com vistas a atender os compromissos quantificados de limitacéo e
reducdo de emissdes, assumidos sob esse Artigo.

Os Créditos de Carbono nada mais sdo que RCEs comercializadas em
bolsa, como commodities ambientais® e os paises do Anexo |, ao assumirem o
compromisso de diminuir a polui¢do, podem fazé-lo mediante mudancas nos
processos produtivos ou por meio da aquisi¢ao dos Créditos de Carbono.

O Protocolo de Quioto e 0 mercado de créditos de carbono séo esforcos
bem intencionados da comunidade internacional para tentar amenizar os efeitos
do aquecimento global. Ocorre que a mudanca de consciéncia tem de comecar
pelos consumidores e indUstrias, principais impactantes da atmosfera terrestre e
aqueles, os usuérios dos produtos destas. E o que desenvolvemos em seguida.

5 O CAPITALISMO EM XEQUE

O advento da Revolucédo Industrial, no século XIX, trouxe, para a eco-
nomia mundial, um intenso desenvolvimento conhecido por capitalismo. A
producdo em massa facilitou a vida humana, trazendo maior conforto e acesso a
bens de consumo que até entdo estavam restritos a poucos. Mas, para atender a
demanda por bens e produtos, as empresas foram buscar, na natureza, a matéria
prima necessaria, devolvendo aquilo que ndo interessava: o refugo, o entulho e
os efluentes (liquidos e gasosos), sem levar em conta que essa atitude, em algum
momento poderia se voltar contra elas.
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E essa situacdo poderia piorar. O avango cientifico e a massificacdo do
conhecimento acabaram por promover outra revolugdo, a tecnoldgica. Esta
impulsionou as economias de mercado a uma busca incessante pelo capital,
ao desenvolver uma visdo global de economia com efeitos colaterais sentidos
pelo meio ambiente. Dessa maneira, colocou o capitalismo numa verdadeira
encruzilhada: forgou as corporacdes a refletir sobre as conseqiiéncias de suas
acOes, além de se adaptar para remediar os danos ambientais j& causados sem
reduzir seus faturamentos.

E bem verdade que a tecnologia impulsionou o desenvolvimento econémi-
€0, mas a um preco alto: a utilizagdo de mais recursos naturais e uma maior degra-
dacdo ambiental. Eis uma situacdo insustentavel que motiva alguns empresarios
a adaptar seus empreendimentos na busca de um choque de ecoeficiéncia as suas
gestbes. Exemplo disso foi 0 ambicioso projeto da industria farmacéutica suica
Roche de reestruturacdo energética para reduzir o consumo de diversos insumos
e as emissdes de gases de efeito estufa. Nas palavras de José Alberto Gongalves,

enguanto as vendas anuais triplicaram de 1996 a 2006, alcangando
cerca de 38 bilhdes de délares, o consumo energético manteve
um ritmo menos acelerado e cresceu duas vezes. O consumo
por empregado, uma das métricas mais usuais para verificar os
resultados de um plano de eficiéncia energética numa empresa
em expansao, foi reduzido em 29% em dez anos.

A companhia criou até seu indicador de ecoeficiéncia, conhecido
pelasiglaem inglés EER (ou taxa de ecoeficiéncia), que decuplicou
no mesmo periodo. Uma das principais rupturas no caso da Roche
foi substituir o carvao por outros combustiveis renovaveis em suas
fabricas em cerca de 150 paises a partir de 2005. Essa mudanca
foi fundamental para a redugédo de 23% de suas emissfes de car-
bono em 2006. Na Ultima década, a queda acumulada é de 72%
resultado que levou a Roche a ganhar em 2007 o primeiro prémio
ambiental realizado pelo jornal britanico Financial Times.3*

Uma estratégia interessante adotada por algumas empresas no processo de
sintonia com as necessidades ambientais foi o0 estabelecimento de uma politica
de remuneracdo de seus executivos atrelada a indicadores ambientais. Nessa
linha de acéo, encontram-se a Accor, 0 Banco Real e a Amanco, e ja estudam
essa possibilidade a Synteko e o Banco Ital®. Segundo Gumae Carvalho,
“trata-se dos primeiros passos no pais de uma tendéncia capaz de mostrar se
realmente o Triple Bottom Line (o equilibrio dos resultados econdémicos e ga-
nhos para a sociedade e meio ambiente) saiu do papel e entrou na estratégia
de uma organizagado.”*

Outra forma inovadora de criar uma consciéncia ecolégica foi desen-
volvida pela Unilever, ao economizar agua. Mas, 0 que ha de inovador nisso?
Empresas que querem adotar uma gestédo ecoeficiente geralmente iniciam suas
acdes buscando reduzir o consumo em suas linhas de producéo. A inovacéo foi
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levar essa postura para os fornecedores e consumidores. 1sso mesmo, 0S consu-
midores. E possivel? A empresa mostrou que sim:

Em vez de se preocupar apenas com suas operacdes, a Unilever
passou a desenvolver projetos que envolvessem seus fornecedores
e também estimulassem os clientes a usar menos agua. No caso dos
produtores, a empresa comegou a disseminar técnicas de irrigacao
por gotejamento nas lavouras de tomate, espinafre, cha e ervilhas.
Na outra ponta — a do consumo - , a abordagem também foi au-
daciosa. Em 2005, a Unilever decidiu que sua area de pesquisa
e desenvolvimento de produtos domésticos e de cuidado pessoal
precisaria reavaliar a integracdo dos aspectos social, econdmico
e ambiental no desenvolvimento de novas marcas e também na
revisdo de produtos existentes. Na préatica, o resultado foi a criacdo
de produtos como o detergente para lavar roupas All Small and
Mighty, com dois tercos a menos de agua em sua composicao do
que seus concorrentes. Lancando inicialmente nos Estados Unidos
em 2005, o detergente também possibilitou reduzir o tamanho das
embalagens, que ficaram com apenas um terco das dimensdes do
modelo antigo. Outra investida foi a reformulagéo do detergente
para lavar roupas Surf Excel, a venda na &rida regido sul da India.
O objetivo foi fazer com que o produto gerasse menos espuma,
poupando até dois baldes de agua por lavagem.

Dentro de casa, a empresa também vem colhendo bons resultados.
Desde 1995, a Unilever reduziu em suas fabricas mundialmente
58% de consumo de agua por tonelada. Em regiGes secas, muitas
das unidades da Unilever perseguem a meta de zerar o despejo de
efluentes liquidos nos rios, reciclando-os para uso na irrigacéo ou
na lavagem das fabricas. Na India, 36 das 48 unidades da com-
panhia ja alcancaram o objetivo. A Unilever ndo revela quanto
economiza por ano. ¥

Observa-se, com esses exemplos de ecoeficiéncia, que algumas empre-
sas ja perceberam a necessidade de adaptar suas plantas produtivas de forma
a ndo agredir o meio ambiente. No entanto, essa mudanca de atitude ndo é
dominante, ou seja, a maioria das corporacgdes, principalmente em mercados
capitalistas menos desenvolvidos, ainda ndo se deram conta da encruzilhada
entre desenvolvimento econémico e equilibrio ecolégico.

Mesmo aquelas empresas que ainda ndo modificaram completamente seus
hébitos passaram a contar também com ac0es isoladas dos seus funcionarios
aos quais devem ser incentivadas. Um exemplo vem da unidade do SENAC em
Sorocaba (S&o Paulo), que arcava com duas elevadas despesas, mensalmente,
para manter um grande jardim: o custo da &gua para irriga-lo (mais de 30% do
consumo total) e a contratagdo de veiculo para evacuar a limpeza do material
gerado. Certo dia, um funcionario, por conta propria, criou um processo de
compostagem dos residuos do jardim que representou uma reducao de até 70%
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com o custo de evacuagdo do rejeito e reduziu o consumo de dgua com planeja-
mento, utilizando a internet como aliada na busca de informagdes sobre chuvas
na regido, para somente apds, programar a irrigacdo (reducdo do consumo de
agua em 20%).%®

Esse exemplo de atitude deve ser observado pelo setor de recursos
humanos das empresas e incentivada uma mudanca de postura por parte dos
demais funcionérios. Afinal, a educac¢do ambiental é uma aliada importante na
formacdo de uma consciéncia ambiental entre os colaboradores. Edson Ferreira
corrobora com este entendimento:

A evolucdo tecnoldgica dos processos e as modificagBes técni-
cas dos produtos ndo bastam para aliviar a carga que estamos
colocando sobre a natureza. E necessaria, em paralelo, uma mu-
danca no comportamento das pessoas e é ai, principalmente, que
a atuacdo do profissional de RH pode fazer a diferenga.®

\erifica-se, com essas iniciativas, que, apesar da alegativa americana de
uma suposta perda econdmica para as suas empresas, 0 capitalismo precisa se
posicionar com relagéo a esse tema (e isso vale para as corporacdes situadas
em todo 0 mundo) uma vez que, como se vera adiante, os consumidores ja
comegam a questionar seus fornecedores sobre a origem e 0 processo produtivo
dos bens que adquirem.

Manter uma posi¢do de indiferenca frente ao que vem ocorrendo no
mundo é o mesmo que ignorar que o faturamento das empresas depende da
consciéncia dos consumidores e que as condi¢6es climaticas interferem dire-
tamente nas atividades empresariais. Empresas, em diversas partes do mundo,
estdo sofrendo os efeitos do aquecimento global, seja com a perda de safras por
secas ou enchentes, seja com a destruicao de instalacdes por tornados, furacdes
e tempestades, seja ainda, pelo fechamento de plantas empresariais por causa
de infracBes as legislacbes ambientais. Em breve, espera-se que a mudanca se
dé por transformacg6es nos habitos dos consumidores que deixarao de adquirir
produtos de empresas que degradam o meio ambiente.

6 O PAPEL DO CONSUMIDOR NA DIMINUICAO DOS EFEITOS DO
AQUECIMENTO GLOBAL

E fato aceito que o0 meio ambiente é um patriménio da humanidade, um
bem de uso comum do povo e, como tal, é responsabilidade tanto do Poder
Publico como da sociedade defendé-lo e preservé-lo, para as presentes e as
futuras geragoes, inclusive, presente em nossa Carta Politica (art. 225)*. Mas,
dificilmente, reflete-se sobre o proprio comportamento. Os seres humanos sao 0s
maiores poluidores, em agdes simples, como jogar lixo em locais inadequados. E
mesmo quando se destina corretamente os rejeitos (coleta seletiva), esquece-se
de que se consomem diversos produtos com embalagens altamente impactantes
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para 0 meio ambiente. Na maior parte das vezes, sequer se sabe como aquele
produto foi elaborado, se causou impactos ambientais, se utilizou méo-de-obra
infantil ou se estd em condicdo analoga a de escravid&o.

Garrafas tipo “peti”, sacos plasticos, papéis, latinhas de bebidas, garrafas
de vidros, embalagens longa vida, pilhas e baterias, que podem levar séculos
para se decompor, deixam o rastro do homem no planeta. Assim, todos, en-
guanto consumidores, sdo responsaveis pela degradacdo ambiental? E como
isso se relaciona com o aguecimento global? O plastico que se descarta leva
milhares de anos para se degradar, alimentos vém de areas de desmatamento
e compras cotidianas envolvem uma cadeia de lojas, indUstrias, transporta-
doras e agricultores que despejam na atmosfera até 77% dos gases que estdo
mudando o clima da Terra.*

Dessa forma, o consumidor tem grande parcela de responsabilidade
guando adquire bens de consumo. Assim,

ao fazer boas escolhas, nds influenciamos uma cadeia de
inddstrias e fornecedores cuja politica ambiental determina
o futuro da vida no planeta. Portanto, a responsabilidade do
consumidor esta além do consumo, é uma responsabilidade
social, agregado a esta, inclusive, a obrigacdo de repensar seus
habitos de consumo, deixar de comprar por impulso, separar o
lixo para reciclagem ou, até mesmo, ao comprar um produto,
observar se estes estdo livres de agrotoxicos e o quanto se poluiu
na sua fabricagdo.*

A boa noticia é que os consumidores estdo comegando a se preocupar
com as questbes ambientais e as empresas, por sua vez, impulsionadas pelas
exigéncias cada vez mais frequentes dos consumidores e, em decorréncia de uma
maior conscientizagcdo ambiental, estdo mudando suas posturas. Para tanto, de-
senvolvem meios para diminuir o maximo possivel a emissédo de gases poluentes,
inclusive, indicando nos rétulos a quantidade de diéxido de carbono (maior
poluente responsével pelo aquecimento global) necessaria para sua produgao.

Exemplos dessa nova mentalidade s&o: a Ypé, que ja plantou 200 mil
arvores em Campinas (S&o Paulo) e em suas fabricas, toda a 4gua proveniente
dos processos de producdo é tratada, purificada e reutilizada; o supermercado
Pao de Acucar vende sacolas retornaveis para estimular os clientes a nédo
levar sacos plasticos; as caixas de bombom da marca Garoto agora tém um
selo verde que garante que o papel ndo € feito com arvores de desmatamento;
da mesma forma, a Tramontina e a Todeschini garantem gue a madeira de
seus produtos vem de areas de reflorestamento; a Bosch e a GE usam gases
refrigerantes que ndo afetam a camada de oz6nio nem contribuem para o
aquecimento global, dentre outras.

Tudo isso é decorrente do aumento de conscientizacéo, proveniente tam-
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bém da massificacdo da informacdo e da Internet, importante ferramenta nesse
processo, que favoreceu o achatamento do mundo. Segundo Freidman

A democratizacdo da informacao esta exercendo um profun-
do impacto na sociedade. Os consumidores hoje sdo muito
mais eficientes — podem encontrar informacdes, produtos e
servigos mais rapido [através dos buscadores] que pelos meios
tradicionais. Estdo melhor informados ... E as pessoas tém a
possibilidade de se conectarem melhor aquilo que Ihes inte-
ressa, de se tornarem, com rapidez e facilidade, especialistas
em determinados assuntos e de se conectarem com outros que
compartilham seus interesses.*®

Hy Mariampolski corrobora com este entendimento:

Ha uma preocupacdo crescente com a responsabilidade social e
ambiental. Os consumidores querem que a imagem de respon-
sabilidade social das empresas nao seja s6 marketing, mas tenha
base em politicas e programas efetivos. Na nova economia global,
as empresas sdo vulneraveis. Isso é consequiéncia da velocidade
cada vez maior das comunicages.*

E o consumidor, por meio dessa vasta rede de comunicacdes que esta
a sua disposicdo, ja percebeu que, “na corrida para associar suas marcas ao
conceito de sustentabilidade, empresas de todo o mundo estéo falando mais do
que fazendo.” Empresas inteligentes buscardo cada vez mais a ecoeficiéncia,
inclusive incentivando seus clientes a preservar o0 meio ambiente. Fabio Barbosa,
na mesma linha de raciocinio, conclui:

Quanto mais empresas e instituicdes comegam a praticar e a
comunicar suas a¢des em sustentabilidade, mais o tema se difun-
de na sociedade. H& cada vez mais opgdes de comunicacéo e a
capacidade de expressdo dos consumidores sé aumenta. O nivel
de critica e de vigilancia da sociedade tem aumentado também.
E essa é uma 6tima noticia, pois ajudard a diferenciar aqueles
que realmente fazem daqueles que fazem menos. ... Essa ndo é
uma “onda”, mas um caminho sem volta. Tudo o que esta sendo
feito veio para ficar. Principalmente porque é a sociedade que
estd cobrando e porque ndo ha outro jeito de se fazer. ... Os con-
sumidores, tanto no Brasil como no mundo, estdo cada vez mais
exigentes e conscientes sobre o assunto, forcando as empresas a
mudar suas praticas.*

Esse processo de alteragdo da modificacdo da consciéncia pessoal e em-
presarial para uma ecoldgica decorre também de politicas emanadas do Poder
Publico, o que se vé em seguida.
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7 A CONTRIBUICAO DO PODER PUBLICO NA LUTA CONTRA O
AQUECIMENTO GLOBAL

O aquecimento global ¢ um problema mundial. Muitas a¢Ges tém sido
desenvolvidas e investimentos realizados para tentar combater seus efeitos,
tanto em pesquisas como na criagdo de politicas publicas especificas, visando a
prevenir prejuizos futuros que se mostram iminentes.

O que se constata, atualmente, é a participacdo das empresas, dos con-
sumidores e do Poder Publico, em agdes que objetivam a reducéo dos gases de
efeito estufa - GEE. Neste topico verificamos quais as medidas adotadas pelo
Poder Pablico no pais para combater 0 aquecimento global.

7.1 O Governo Federal

O grande marco legal na conscientizacdo dos brasileiros para as questdes
da natureza foi a edi¢do da Lei n°9.795, de 27 de abril de 1999, que dispde sobre
a educacdo ambiental, institui a Politica Nacional de Educagdo Ambiental*’.
Com o advento dessa norma, ficou regulamentada a educagéo ambiental no
pais, obrigando o Poder Pablico a investir recursos na capacitagdo em favor do
meio ambiente.

Especificamente sobre aquecimento global, estd em andamento, desde
0 ano de 2007 (com previsdo de conclusdo em 2009), o Plano de Mudangas
Climéticas, de acordo com informag&o do embaixador Sérgio Serra*. O referido
embaixador ressalvou que “pelo menos alguns mddulos podem ficar prontos
antes e, inclusive, ser divulgados com antecedéncia para que se possa agir sobre
eles, isto €, sobre suas recomendagdes”.*

Programas como “Ciéncia, Tecnhologia e Inovacdo para a Natureza e
Clima” responsavel pela pesquisa e desenvolvimento de tecnologias sobre a
mudanca global do clima e “Gestéo da Politica de Ciéncia, Tecnologia e Ino-
vacgdo”, que realiza o inventario nacional das emisses e outros como a gestao
das pesquisas e operacionalizacdo dos Mecanismos de Desenvolvimento Limpo
estdo a busca de parcerias nacionais de pesquisa para gerar dados confiaveis
sobre as emissOes brasileiras, assim como tecnologias e metodologias para o
acompanhamento dessas emissfes.*°

Além dessas agdes especificas, € importante lembrar que campanhas de
fiscalizagdo e monitoramento em relagdo ao meio ambiente sdo indispensaveis
para uma mudanca de postura ambiental. No ambito federal, sdo de respon-
sabilidade do IBAMA as agdes fiscalizatorias necessarias & manutencgdo da
qualidade do meio ambiente. Aliada também a este embate estd a educagdo
ambiental, cuja obrigagdo do Governo Federal € auxiliar e financiar campanhas
e projetos desse sentido.
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7.2 Os Governos Estaduais

Diversos Estados partiram na frente nessa corrida pela reducdo das
emissdes de gases de efeito estufa e pela conscientizacdo ambiental. Citamos
alguns casos neste topico.

O Governo do Piaui adotou 0 meio ambiente como uma de suas poli-
ticas publicas prioritarias. Para tanto, anunciou, em junho de 2007, algumas
medidas que fazem parte da Politica Estadual de Desenvolvimento Local, Bio-
combustiveis Sustentaveis e Mudangas Climaticas. Foi primeiramente criado o
Forum Estadual de Mudangas climéticas e combate a pobreza, articulando-se
a um Grupo de Trabalho que ira responsabilizar-se pela elaboracéo de politicas
publicas de desenvolvimento sustentavel. O trabalho de combate & pobreza,
a preservacao do meio ambiente e a reducdo das emissdes de gases poluentes
serdo desenvolvidos em parceria com diversas organizacdes, entre elasa CARE,
a CANTOR CO2 e a empresa do mercado de créditos de carbono que detém
a metodologia do carbono social.*

O Parand, por sua vez, é um dos Estados que mais se tem destacado em
acOes de combate ao aguecimento global. Entre suas iniciativas tem-se: a insta-
lacdo do Forum Estadual de Mudangas Climaticas que discute com a sociedade
formas de reduzir a polui¢do atmosférica; criagdo de uma coordenadoria especifica
para auxiliar na elaboracao de politicas publicas sobre o tema, a¢des de educagéo
ambiental, como a cartilha “Entendendo Mudancas Climaticas” e a realizagao do
seminario “Aterros Sanitarios e Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL)”
com intuito de reduzir a emissdo dos gases poluentes nos aterros sanitarios.>

No Cear4, seu 6rgdo ambiental tem atuado fortemente com um Programa
de Controle Ambiental — PCA, implementando o Sistema de Controle e Monito-
ramento da Qualidade do Ar e desenvolvido o Programa de Educacdo Ambiental
- PEACE (amparado em legislacdo anterior a federal — Lei n° 12.367, de 18 de
novembro de 1994%, com cursos de capacitacdo para Agentes Multiplicadores.

S&o Paulo, no mesmo sentido, instituiu o Proclima — Programa Estadual
de Mudangas Climaticas®. Em 2005, as Secretarias do Meio Ambiente de Sdo
Paulo e da Califérnia firmaram acordo para estabelecer a¢des conjuntas visando
a reduzir as emissdes de gases de efeito estufa.’®

O Estado do Amazonas também instituiu uma Politica Estadual de Mu-
dancas Climaticas e desenvolve a¢6es de educacdo ambiental, inclusive, com
a publicacdo de uma Colecdo Educacdo para a Sustentabilidade.*®

Por fim, a Secretaria Estadual de Meio Ambiente do Rio Grande do Sul
instituiu 0 Forum Gaulcho de Mudancas Climaticas por meio do Decreto n°
45.098, de 15 de junho de 2007, em que, além de promover palestras sobre
0 assunto, tem a possibilidade de propor agdes governamentais. O Forum é
composto por setores de energia, transportes, indUstria, agricultura, irrigacéo,
silvicultura e tratamento de residuos, por comunidade cientifica e entidades
representantes da sociedade civil.>’
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Muito esta sendo feito para combater o aquecimento global, mas ainda ha
muito a se fazer. Mais politicas publicas devem ser lancadas, maiores incentivos a
empresas privadas e maior conscientizagdo da populacéo. Enfim, um melhor uso do
meio ambiente, como forma de garantir nossa permanéncia no Planeta Terra.

8 CONSIDERACOES FINAIS

O aquecimento global é uma realidade e ndo ha como contradizé-la.
A quase unanimidade da comunidade cientifica é categérica em afirmar que
0 proprio homem é responsavel por esse aquecimento. Seus efeitos tém sido
sentidos em todos os continentes, com cheias ou secas, tempestades, furacdes,
tormentas, calor excessivo, derretimento das calotas polares e geleiras.

O Protocolo de Quioto foi fruto do esforco dos governos internacionais em
tentar minimizar o problema, mas a nao adesao dos Estados Unidos da Ameérica,
maior poluidor mundial coloca em xeque seus resultados. Alias, na encruzilhada
estd o capitalismo, ja que a maioria das empresas ainda ndo se deu conta da
necessidade de crescer e lucrar sem destruir o meio ambiente. Mas ja ha bons
sinais de mudanca nesse setor, principalmente com a utilizacdo do Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo trazido pelo acordo de Quioto.

Da mesma forma, percebem-se mudancas de postura institucional das
corporacdes, tanto pela percepgéo de que os consumidores estdo mais exigentes e
informados, quanto pela constatacao de que nao ha futuro empresarial se 0 planeta
de tornar caotico para a vida humana. Assim, varias delas comegam a dar sua par-
cela de colaboracdo com a causa, seja capacitando e motivando funcionarios, seja
condicionando bdnus financeiros a estes pela melhora ambiental da empresa.

Consumidores conscientes sobre as questdes ambientais, bem como com
o0 problema do aguecimento global trazem beneficios a toda humanidade, posto
gue passam a agir como fiscais da natureza e forcam as empresas a mudar de
atitude também.

Os governos tentam contribuir, com politicas pablicas e estratégias de
capacitacdo e conscientizacdo da populacao sobre os impactos do aquecimento
global, criando féruns de participacéo e discussao.

Todos tém um papel a cumprir nesta importante tarefa de salvar o planeta do
caos ambiental e a espécie humana de uma vida mais dificil neste Planeta Terra.
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GLOBAL WARMING AND THE ROLE OF
COMPANIES, GOVERNMENTS AND
CUSTOMERS IN REDUCING ITS EFFECTS

ABSTRACT

Global warming is an unavoidable reality, whose effects
can be felt all over the world, as natural disasters clearly
demonstrate. Kyoto Protocol and the instruments it
proposes are an intent of minimizing this problem.
However, the necessary change of attitude demanded
for reverting the present environmental chaos and
the pernicious consequences of the greenhouse effect
gases must start from consumers and companies, not
forgetting that governments also have an important
role in this context

Keywords: Global warming. Greenhouse effect gases.
Kyoto Protocol. Consumers. Companies.
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POLITICA CRIMINAL NO BRASIL?
Aléxis Mendes Bezerra”

RESUMO

Averiguada a inconstancia do tratamento do fenémeno crime
no panorama juridico nacional, o presente trabalho propde ana-
lisar sua adequacao aos preceitos politico-criminais. Para isto,
0 estudo inicia-se apreciando a evolucéo, a conceituacao e 0s
movimentos de Politica Criminal, passando, emp0s, a verificar
a relacdo da Politica Criminal com o Direito Penal e o aplicar
daquela no ordenamento patrio.

Palavras-chave: Novos movimentos. Politica Criminal. Brasil.
Direito Penal.

1 INTRODUCAO

As questdes criminais sempre motivam calorosos embates e, néo ra-
ramente, angariam grande exposi¢do midiatica, cobrando melhor aparelha-
mento estatal e insuflando a sociedade a demandar um ordenamento penal
mais severo, sendo inconteste a presen¢a do Direito Penal no vivenciar de
cada individuo.

O objeto do trabalho ora proposto é precisamente permeado por toda
a inquietude vivenciada nessa seara. Fora pretendido, sob a 6tica da Politica
Criminal, verificar a aplicabilidade coesa de certa gama de preceitos politico-
criminais no ordenamento penal brasileiro.

O esforgo inicial deter-se-a4 no exame bibliografico e documental acer-
ca da Politica Criminal, assunto este de pouca popularidade e de bastante
imprecisdo na doutrina nacional.

Depois de vencida uma conceitual celeuma inicial, serdo abordados os
movimentos mais atuais no tocante a Politica Criminal, emp0s, sera abordada
a Politica Criminal e sua relacdo com o Direito Penal.

Concluindo o presente artigo, verificar-se-a a aplicabilidade dos
movimentos de Politica Criminal na conjuntura brasileira, percebendo-
se de modo critico a inexisténcia ou ndo de aplicacdo organizada nesse
contexto espacial.

*  Especialista em Direito Penal e Processual Penal pela Universidade Estadual do Estado do Ceara. Graduado
em Direito pela Faculdade Christus (2007). Advogado, com experiéncia em Direito Penal e Tributario.
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2 POLITICA CRIMINAL: ASPECTOS CONCEITUAIS E APLICACAO
NO BRASIL

O estudo da Politica Criminal exige o enfoque evolutivo e conceitual,
apresentando-se um problema epistemolégico evidenciado na divergéncia dos
conceitos utilizados pelos diversos doutrinadores da tematica.

2.1 Evolucdo e conceituagéo

Iniciando a abordagem da Politica Criminal pelo classico conceito de
Franz Von Liszt, o qual fora muito difundido na Europa no periodo anterior a
Primeira Guerra Mundial, como sendo 0 “[...] conjunto sistematico de prin-
cipios segundo os quais deve o Estado conduzir a Luta (grifo do autor) contra
0 crime por meio da pena e instituigdes afins [...]”*. Mencionado conceito é
abordado pelo autor Jodo Farias Janior, o qual noticia a critica doutrinaria de
sua total defasagem.

Passando a abordar a Politica Criminal pela evolugdo conceitual estuda-
da pela professora francesa Delmas-Marty, deve-se mencionar a contribuicdo
do filésofo alemdo Feuerbach, de importancia histérica. Referido fildésofo do
século XVII, embasou o tradicional conceito de Politica Criminal, o qual “foi
durante muito tempo sindnimo de teoria e pratica do sistema penal, desig-
nando [...] o conjunto dos procedimentos repressivos pelos quais o Estado
reage contra o crime”?,

Prossegue a autora francesa afirmando que com a fundagéo, em 1975,
dos Arquivos de Politica Criminal® por Marc Ancel, teria a Politica Crimi-
nal se isolado do Direito Penal, da Criminologia e da Sociologia Criminal,
possuindo auténoma existéncia, entendendo-se como “a reacdo, organizada
e deliberada, da coletividade contra as atividades delituosas, desviantes, ou
anti-sociais™ devendo, ainda, segundo referida professora, ser observado o
duplo caréter, tanto de ciéncia de observacao, quanto de estratégia metddica
da reagdo anticriminal®.

Condensando a observacao desses dois caracteres explicitados por Del-
mas-Marty, Fernandes e Fernandes adotam conceituacéo bastante semelhante,
focando o estudo da Politica Criminal em sua abordagem mais pratica:

A Politica Criminal, sob o ponto de vista pratico compreende dois
momentos; 0 primeiro, que € a montagem de estratégias de preven-
¢do a criminalidade e 0 segundo, quando a prevencéo nao alcangou
seus objetivos, que é o da repressao racionalmente programada de
forma a obter os resultados por ela colimados, quais seja, através
dos métodos aplicados, evitar a reincidéncia delituosa.®

Entretanto, os mesmos autores elencam diferentes conceituacfes quando,
citando J. Antdn Oneca, afirmam que a Politica Criminal € “a critica das insti-
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tuicOes vigentes e preparo de sua reforma, consoante os ideais juridicos que se
vao formando a medida que o ambiente histdrico-cultural sofre modificagdes™”,
conceituagdo semelhante a outra, também citada por Fernandes e Fernandes,
dessa vez do tedrico Cuello Calon, o qual afirma que a Politica Criminal ndo é
ciéncia autdbnoma, sendo apenas “critério diretivo da reforma penal, que deva
basear-se no estudo cientifico do delinquente e da criminalidade, da pena e
demais medidas de defesa social contra o crime™®.

Jano inicio do enfoque da conceituagdo de Politica Criminal, observa-se
outra querela no tocante a autonomia ou a dependéncia existente entre essa e
o Direito Penal, problematica que recebera especial zelo em tdpico préprio.

Na abordagem doutrinéria brasileira, ha entendimento de que o con-
junto necessariamente uniforme do posicionamento estatal perante condutas
sociais € a esséncia da Politica Geral e, no tocante ao posicionamento estatal
perante condutas caracterizadas como crimes, haveria a divisdo na espécie
Politica Criminal.

A assertiva que pugna pela necessidade da uniformidade do posiciona-
mento estatal perante as condutas sociais se justifica por ndo haver sentido em
o0 Estado posicionar-se de dada maneira em determinadas circunstancias faticas,
e, em outras de cunho similar, 0 mesmo haja de modo dicotémico.

Zaffaroni e Pierangeli defendem os lineamentos suso esposados, afirmando
que “[...] por Politica Criminal pode-se entender a politica relativa ao fendbmeno
criminal, o que ndo seria mais que um capitulo da politica geral™®, e, esclarecendo
ainda sobre o conceito de Politica Criminal, asseveram que a “Politica Criminal
seria a arte ou a ciéncia de governo, com respeito ao fenébmeno criminal™®,

Destarte, pode-se denotar como func¢des da Politica Criminal tanto a
norteadora da atividade de producéo legal, como também a de embasar a ati-
vidade hermeneuta, funcdes estas que também se aproximam dos caracteres
delineados pela autora francesa Delmas-Marty.

Entendendo que o surgimento da tutela de determinados bens juridicos
ocorre com a tomada de uma decisdo eminentemente politica, a qual eleva tais
especificos bens a protecdo penal, em harmonia ao principio da fragmentariedade
do Direito Penal, ha de ser perceber que a citada decisdo ndo ocorre de modo
desarrazoado, devendo se pautar, segundo a valoragao social dado ao contexto
historico vivenciado. E o que também defendem Zaffaroni e Pierangeli:

Toda norma juridica surge de uma decisdo politica. Toda norma
juridica traduz uma deciséo politica. A deciséo politica d& origem a
norma juridica, mas isto nao implica que a norma fique submetida
absolutamente a decisdo politica. Ninguém pode argumentar que a
norma nao traduz adequadamente a decisao politica, para defender
que esta proibido o que a ordem juridica ndo proibe, mesmo que
tenha sido a vontade do legislador.
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Os citados doutrinadores bem relacionam a norma juridica a deciséo
politica, como também arrematam demonstrando que ndo ha que se cogitar
a utilizacao dessa decisdo politica de protecdo ao bem juridico para subtrair-
se daquilo que fora efetivamente positivado na norma, esta entendida em
seu sentido literal. E o império do principio da legalidade, que, no Direito
Penal, encontra sua maior expressdo, deveras devido ao intimo contato dessa
area juridica com valores fundamentais, tais como liberdade e dignidade
da pessoa humana, como também ser forma de possibilitar a necessaria
seguranca juridica.

Percebe-se, portanto, que o conjunto de normas e de principios penais que
constituem o Direito Penal é, em seu enfoque amplo, muito mais do que uma
série de verbetes alocados numa codificacéo legal de forma a possuir semantica
I6gica, muito mais do que um conjugado de artigos, paragrafos, incisos e alineas
organizados no todo do dispositivo legal. Por sua propria esséncia de tutelar os
bens caros a sociedade, tal seara juridica deve ser positivada de acordo com a
conjuntura social subjacente.

Por conseguinte, poder-se-ia definir a Politica Criminal como a &rea do
conhecimento que apresenta as bases para a criacdo, a modificacdo e a extingdo
da forma da reacdo estatal perante condutas desviantes, quer seja por meio de
previsdes legais de condutas abstratas e hipotéticas denominadas tipos penais
passiveis da punicao penal, quer seja pela tutela de tais condutas indesejadas
por outros meios juridicos, sendo, de toda forma, uma manifestacdo efetiva da
opcao politica do Estado em reprimir essas especificas condutas, sendo, tal opgdo
politica, uma das vertentes dessa rea do conhecimento humano, que também
pretende nortear a atividade interpretativa e reformadora da norma positivada
para a pacificacdo social.

Mister ressaltar que o estudo e a aplicag&o dos conceitos de Politica Cri-
minal devem sempre ser espelhados no panorama histérico-cultural subjacente,
ndo devendo haver controle penal naquelas situacfes nas quais ndo sejam
efetivamente necessérias aos olhos da sociedade. E o que ensinam Edmundo
Mezger e Vitorino Prata, ambos citados por Fernandes e Fernandes, o primeiro
afirma que “uma boa politica social € a melhor Politica Criminal™? e 0 segundo
completa que “o 6dio atrai o ddio, a violéncia atrai a violéncia, onde ha mais
repressdo ilegal ha mais represalia marginal.

Destarte, deve a Politica Criminal implementada ser eficiente de modo
suficiente a promover seguranca social e ratificar os valores socialmente vigen-
tes, ndo podendo contrariar quaisquer desses intentos sob pena de ser cogente
e necessaria a reforma dos seus ditames.

2.2 Movimentos hodiernos de Politica Criminal

Para que sejam estreados os estudos acerca dos movimentos de Po-
litica Criminal mais recentes, deve ser compreendida qual € a finalidade
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e 0 escopo desses movimentos. Nesse intento, inicia-se com o seguinte
ensinamento de Durkheim:

Em primeiro lugar, o crime é normal porque seria inteiramente
impossivel uma sociedade que se mostrasse isenta dele.

O crime é, pois, necessario; ele se liga as condi¢des fundamentais
de toda a vida social e, por isso mesmo, tem sua utilidade; pois
estas condicdes de que € solidario sdo, elas préprias, indispensaveis
a evolucdo normal da moral e do direito.*

No prenuncio absoluto de Durkheim, pode-se conceber seu entendimento
pela total impossibilidade da extin¢ao do fenémeno criminoso em qualquer meio
social. A despeito das possiveis e pertinentes consideracoes acerca de afirma-
cOes exauriveis como a do socidlogo citado, deve-se utilizar tal afirmagdo como
nuance basilar dos movimentos de Politica Criminal, os quais ndo pretendem
exterminar totalmente o fato crime do meio social, mas, de todo modo, anseiam
possibilitar que tais fatos ocorram em proporgoes socialmente aceitaveis.

O estudo da Politica Criminal adotada em determinado contexto espacial
e temporal requer prévio conhecimento das posturas efetivadas de modo simi-
lar, em maior ou menor escala, enquadrando-se nos chamados movimentos de
Politica Criminal, os quais pressupdem identidade e permanéncia de conceitos
e valores na tomada das decisfes politico-criminais, notadamente na determi-
nacao dos bens juridicos tutelados.

Meireille Delmas-Marty explicita essa identidade existente em cada
movimento, assim como a motivagdo do surgimento de novos movimentos de
Politica Criminal:

Todo movimento marca uma permanéncia. Todo sistema novo se
baseia na invariabilidade de determinados elementos do sistema
antigo que ainda permanecem.

Tanto em Politica Criminal quanto em outras areas, 0s movi-
mentos se desenvolvem a partir desta lei, de permanéncia de
invariabilidade, nos termos da qual um sistema so existe se estiver
estruturalmente estavel.”®

Nesse contexto, ha de se defender que ndo existe um movimento ple-
namente correto, ou que qualquer dele seja mais virtuoso, ou vicioso do que
outro, necessita, efetivamente, quando do estudo em abstrato dos movimentos,
de sua andlise sistematica isenta de ponderacfes intimas. A correi¢do ou ido-
neidade dos movimentos pautar-se-do, necessariamente, quando aplicados em
uma realidade social definida, e, apenas assim, poderéa ser avaliada se a Politica
Criminal implantada esta possibilitando seguranca social e se tal ndo contraria
os valores vigentes naquela sociedade.
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2.2.1 Abolicionismo penal

O movimento politico-criminal do Abolicionismo Penal, como sugere
0 préprio termo, alude a extingdo do Direito Penal como instancia juridica
de solucéo de conflitos e efetivacdo da justica, por reputa-lo totalmente inefi-
ciente e desnecessario. Traduz de modo limpido o ideario desse movimento a
seguinte indagacdo proposta por Almeida: “Para que serve o sistema penal, se
este atinge somente algumas pessoas e que ndo consegue ressocializa-las, mas
sim dessocializa-las cada vez mais quando apela para a reconhecidamente falida
pena privativa de liberdade?"

O primeiro fundamento desse movimento € a méxima de que o crime néo
existe sendo segundo uma hipdtese humana prévia e, portanto, o que é crime ndo
0 é de modo absoluto, mas sempre relativizado ao contexto legal que prevé os
atos ilicitos da sociedade em analise, criticando, ainda, que a defini¢do do que é
crime corriqueiramente ocorre por determinada parcela da sociedade, impondo
aos integrantes dos mais baixos substratos sociais uma maior abrangéncia por
tais determinages do que os préprios integrantes da parcela social dominante
e determinadora dos atos considerados como crimes.

Outro embasamento do ideario desse movimento afirma ser a pena e,
primordialmente, a privativa de liberdade, totalmente inutil, posto ndo resolver
0 problema que lhe deu origem, além de ndo ressocializar o sujeito ativo do
crime, agindo de modo contrario, marginalizando-o e tornando-o efetivamente
excluido da possibilidade de reingresso na vida social.

O principal defensor desse movimento fora o holandés Louk Hulsman,
0 qual trata da tematica de modo enfatico e, inclusive, com toques de poesia,
pretendendo ensinar que ha alternativas ao falido modelo penal:

Se afasto do meu jardim os obstaculos que impedem o sol e a
agua de fertilizar a terra, logo surgirdo plantas de cuja existéncia
eu sequer suspeitava. Da mesma forma, o desaparecimento do
sistema punitivo estatal abrird, num convivio mais sadio e mais
dinamico, os caminhos de uma nova justica.’

Defende o tedrico holandés que a extingdo penal ndo implica na ndo pre-
visdo de atos considerados ilicitos, mas ,sim, na mudanca do tratamento desses
atos, sendo mais adequadamente analisados e resolvidos em instancias outras, tais
como métodos civis de solugdo de conflitos, devendo, ainda, haver a aboligdo da
utilizagdo de termos estigmatizantes, tais como crime, criminoso, vitima etc.

Continua Hulsman na defesa do exterminio do sistema penal afirmando
que os efeitos benéficos seriam ainda maiores, trazendo para a solugdo do con-
flito aqueles que foram diretamente envolvidos na situacdo-problema?®, uma
vez que, no falido e execravel sistema penal, o Estado, com 0 monopdlio do jus
puniendi, havia retirado tal possibilidade dos particulares, distanciando-os da
resolucdo do conflito.
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Muito embora possa ser considerado utdpico em sua finalidade, como deveras
0 é pelos doutrinadores mais recentes, o Abolicionismo Penal proporciona bases
criticas para uma nova andlise do sistema penal e do sistema punitivo estatal, pri-
mordialmente pelo reconhecimento da ineficécia da pena privativa de liberdade.

Referida percepcdo é atual e observada ndo apenas pelos abolicio-
nistas, mas também por estudiosos outros das ciéncias sociais, tendo como
icone critico o francés Michel Foucault que afirma: “[...] conhecem-se todos
0s inconvenientes da prisdo, e sabe-se que é perigosa quando ndo inatil. E
entretanto ndo ‘vemos’ o que pér em seu lugar. Ela é a detestavel solucéo, de
gue ndo se pode abrir mao™?.

Outra base critica fundada no movimento do Abolicionismo Penal fora a
utilizacdo de métodos outros para responder ao ilicito, principalmente a compo-
sicdo civil ou a conciliagdo. Percebe-se, nos dias atuais, a utilizagao desse ideario,
inclusive, na legislacéo penal patria, citando-se como exemplo mais representati-
vo a Lei n. 9.099, de 26 de setembro de 1995, que instituiu os Juizados Especiais
Criminais, passando a adotar, antes mesmo do inicio do procedimento penal
que ocorre com o0 recebimento da dendncia, métodos extrapenais de solu¢do do
conflito inspirados nos ensinamentos da conciliagao civil dos conflitos.

2.2.2 Movimento da Lei e da Ordem®

Movimento diametralmente oposto ao Abolicionismo Penal, surgido em
meados dos anos 70 nos Estados Unidos da América, utiliza o ideario do panpe-
nalismo e tem como principal caracteristica o enfatico combate a criminalidade
por meio de excessivas previsdes legais penais, com elevada cominacéo de penas,
tanto privativas de liberdade como outras, inclusive, a de morte.

Do estudo do movimento da Lei e da Ordem, podem-se observar padrdes
como a inflagéo da codificacdo penal especial, a ampliacdo dos crimes com penas
mais gravosas, 0 enrijecimento do regime de cumprimento das penas, a adogdo
de penalidade capital, a impossibilidade de aplicacdo de medidas alternativas a
punicdo penal, a ado¢do de um rito processualistico penal mais severo, enfim,
toda uma série de nuances com designio ululante de tratar o fenémeno crimi-
nolégico da forma intransigente e austera, ao menos no plano formal.

Nao é surpresa haver consideracdes criticas ao referido movimento, nota-
damente sob o prisma dos Direitos Humanos. A conquista social de um sistema
penal garantista, ciente e cumpridor da ampla gama de direitos humanos, que,
embora possa ser considerado redundéncia afirmar, sdo fundamentais e inerentes
a propria condi¢do humana, passa a ser inferiorizada pelo discurso da seguranca
publica, aproveitando o medo social, o sentimento de inseguranca.

Continua a critica ao referido movimento afirmando que se trata de um
Direito Penal meramente simbdlico, subserviente a uma resposta social puramente
formal, como via do Estado fazer frente a opinido publica e a imprensa perante o
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caos evidenciado na problematica da seguranca publica, problemética esta que ndo
se vé resolvida com a simples modificagdo no plano penal formal, mas, sim, com
um profundo pensamento critico da organizacéao social e politica vivenciada.

No Brasil, também vivencia-se a influéncia desse movimento, ficando 6b-
vio guando se € analisada a Lei n. 8.072, de 25 de julho de 1990, nomeada lei dos
crimes hediondos e assemelhados. Nesse dispositivo legal, alvo de modificacéo
legal pela Lei n. 11.464, de 28 de mar¢o de 2007, devido ao questionamento da
inconstitucionalidade do regime integralmente fechado previsto, ha a previsao
de uma série de agravamentos, podendo ser citado como exemplo o inicio do
cumprimento da pena em regime fechado independente do quantum da pena, a
progressao de regime apenas apds o cumprimento de 2/5 (dois quintos) da pena
nos casos de réu primario (para os crimes que nao sdo abrangidos por essa lei,
tal requisito é, regra geral, de 1/6 (um sexto)), dentre outros agravamentos.

Conforme pode ser observado pela afirmacéo de Francisco de Assis Toledo,
a doutrina posiciona-se criticamente no tocante a influéncia do Movimento da
Lei e da Ordem a legislacdo extravagante que definira os crimes hediondos:

O legislador constituinte de 1988, ao editar a norma do art. 5°,
XLIII, criando a categoria dos “crimes hediondos”, bem como
o legislador ordinario, ao regulamentar esse preceito através da
Lei 8.072/90 agiram apressada e emocionadamente na linha da
ideologia ‘law and order’.2

A observacdo de que o legislador da lei de crimes hediondos acatou o0 mo-
vimento da Lei e da Ordem €, portanto, possivel tanto doutrinariamente, quanto
pela prépria analise do dispositivo sob a dtica dos norteamentos ora delineados.

2.2.3 Direito Penal Minimo

O movimento do Direito Penal Minimo pode ser considerado a sintese
entre a tese do Abolicionismo Penal e a antitese do movimento da Lei e da Or-
dem, uma vez que ndo nega totalmente o Direito Penal como instancia juridica
de solucdo dos conflitos que envolvem bens importantes a ordem social, mas
também néo reconhece no cerceamento de direitos fundamentais e na excessiva
e desarrazoada penalizacdo a melhor forma de se combater a criminalidade. De
idéntico modo também anunciam Zaffaroni e Pierangeli:

Intervencdo minima é uma tendéncia politico-criminal contem-
porénea, que postula a reducdo ao minimo da solucdo punitiva
nos conflitos sociais em atencdo ao efeito freqiientemente con-
traproducente da ingeréncia penal do Estado. Trata-se de uma
tendéncia que, por um lado, recolhe argumentos abolicionistas
e por outro a experiéncia negativa quanto as intervencgdes que
agravam os conflitos ao invés de resolvé-los.??
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Compendia 0 norteamento desse movimento: “MINIMA INTERVEN-
CAO COM O MAXIMO DE GARANTIAS (grifo do autor)”?. Percebe-se que
0 garantismo penal angaria posi¢do de elevada énfase, uma vez ser uma de suas
principais caracteristicas: a existéncia da legislacdo penal e da legislacéo processual
penal sempre em total observancia aos preceitos humanos fundamentais.

O principal representante do referido movimento é o italiano Luigi Fer-
rajoli, autor do livro Direito e Razdo — Teoria do Garantismo Penal, no qual ha
o0 resumo dos principios do garantismo penal do seguinte modo:

Nulla poena sine crimine, nullum crimen sine lege, Nulla lex sine
necessitate, nulla necessitas sine iniuria, nulla iniuria sine actione,
nulla actio sine culpa, nulla culpa sine iudicio, nullum iudicium
sine accusatione, nulla accusatio sine probatione, nulla probatio
sine defensione 2

Desse resumo principiol6gico, pode-se extrair todo o aparato que da
sustentacdo ao movimento do Direito Penal Minimo, podendo-se iniciar sua
analise pelo principio da legalidade (nulo crime sem lei), o qual informa a ne-
cessidade prévia da tipificagdo penal para a possibilidade de configuragdo do
ato como crime.

Outro principio do movimento em andlise € o da intervencdo (nula lei
sem necessidade), o qual, reconhecendo o carater fragmentario do Direito Pe-
nal, o estabelece como ultima ratio de protecdo dos bens juridicos, ou seja, s6
devera ser utilizada a esfera penal quando as outras esferas juridicas ndo tenham
ofertado a protecdo na medida satisfatéria.

Continuando a andlise principioldgica, ha que se elencar o principio da
lesividade (nula necessidade sem dano), o qual determina que o Direito Penal
s6 deve interferir naqueles atos que tenham a capacidade de ofender, de modo
significante, direitos alheios, agredindo prejudicialmente a esfera juridica de ou-
trem. Atos que ndo possuam tal aptiddo ndo devem ser alvo da protec¢do juridica
extrema da seara penal. Assim também se posiciona Damésio E. de Jesus:

O Direito Penal s6 deve ser aplicado quando a conduta lesiona
um bem juridico, ndo sendo suficiente que seja imoral ou peca-
minosa. Entre nos, esse principio pode ser extraido do art. 98, I,
da Const. Federal, que disciplina as infragBes penais de menor
potencial ‘ofensivo’.

O principio da culpabilidade também integra o arcabougo dos principios
desse movimento (nula acdo sem culpa), postulando gue a punicao do sujeito
ativo do crime deve ocorrer sempre na medida de sua culpa, servindo tal critério
como fundamento da justa medida do jus puniendi estatal.

Nesse abordar, devem ser estudados o principio da jurisdicionalidade (nula
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culpa sem jurisdicdo) e o do acusatdrio (nula jurisdi¢cdo sem acusagdo); o primeiro
simbolizado pelo devido processo legal, pugnando que, para efetivacdo do Direito
Penal, terd sempre que haver um procedimento jurisdicional regido pelas normas
do devido processo legal (ou devido processo penal), e 0 segundo caracterizado
pela necessaria separacédo das fungdes de julgar, acusar e defender.

Abordando o principio do énus da prova (nula acusa¢cdo sem comprova-
¢do), nota-se a preocupacdo em haver o procedimento penal apenas naqueles
casos em que foi demonstravel um lastro comprobatorio da existéncia do fato
criminoso e da autoria do mesmo. E o que a doutrina brasileira nomeou de
justa causa penal, atualmente defendida por parte da doutrina nacional como
condicdo para o exercicio do direito de agdo. Tal principio também se desdobra
no principio da presun¢do de inocéncia, o qual defende o estado de inocéncia
do acusado até que se comprove judicialmente sua condicdo de culpado.

O derradeiro dos principios do ideario do Direito Penal Minimo é o da
defesa (nula comprovacéo sem defesa), incluindo em seu ambito o principio do
contraditorio, determinando que a comprovagao efetuada sobre o fato criminoso sé
sera valida em havendo idénea defesa, pugnando pelo jus libertatis do acusado.

Séo conceitos do Direito Penal Minimo o da descriminalizagdo, carac-
terizada pelo Estado efetuar “[...] rentncia formal (juridica) de agir em um
conflito pela via do sistema penal [...]"%, de despenalizagdo, como “[...] 0 ato
de ‘degradar’ a pena de um delito sem descriminaliza-lo, no qual entraria toda
a possivel aplicacdo das alternativas as penas privativas de liberdade [...]"%,
de diversificacdo, que “[...] é a possibilidade legal que o processo penal seja
suspenso em certo momento e a solucdo do conflito alcancada de forma néo
punitiva.”®, e, por fim, de descarcerizacdo, medida que objetiva “[...] evitar a
imposicdo da prisdo [...] reservando-a para aqueles casos em gque haja absoluta
e comprovada necessidade, em harmonia com o principio da presunc¢édo de
inocéncia e da ampla defesa [...]"%.

A existéncia das atitudes estatais supraconceituadas decorre da obser-
vancia de todos os estudados principios, sendo determinacdo do Movimento do
Direito Penal Minimo que sejam tomadas para que possam ser satisfatoriamente
atendidos os nortes principioldgicos informadores do movimento.

2.3 Politica criminal e sua relacdo com o Direito Penal

Abrangendo o modo de relacionarem-se entre si a Politica Criminal
e o Direito Penal surgem duas correntes principais, uma defendendo ter a
Politica Criminal relacdo de dependéncia com o Direito Penal, dependéncia
essa de tal monta que impossibilita sua analise como uma ciéncia autbnoma
e outra, em sentido contrario, afirmando ser a Politica Criminal area do co-
nhecimento apartado do Direito Penal, guardando com ele apenas relacéo
de interdisciplinaridade.
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A primeira corrente, defendida pelos doutrinadores mais cléssicos, informa
que a Politica Criminal autonomamente ndo possuiria objetivo pratico, posto ser
notdria a sua existéncia em funcéo do Direito Penal, servindo-lhe, na visao da-
queles, a fornecer bases para possiveis melhoras no sistema penal ja existente.

Para tal corrente, quando nao fornece bases para a reforma do sistema
penal, podera a Politica Criminal, em outra analise, possibilitar a melhor aplica-
c¢do do Direito Penal ja existente, e, mesmo nesse Vviés, estaria intrinsecamente
relacionada ao Direito Penal. Assim apregoam Zaffaroni e Pierangeli:

[...] areal proposta politico-criminolégica é feita pelo saber penal,
ao ensaiar uma interpretacdo coerente das decisfes politico-
legislativas, a qual ird fundamentar a solug&o dos casos concretos
como projetos de decisdes politico-judiciais.®

A critica a primeira corrente funda-se na percepcao de que o controle e a
forma de tratar os atos ilicitos, ndo mais se limitam aos meandros da pena privativa
de liberdade, punicéo penal por exceléncia. Nesse diapasdo, entender que a Politica
Criminal esta necessaria e umbilicalmente ligada ao Direito Penal € limitar seu
escopo tdo somente ao ambito das respostas penais ao fenémeno criminolégico.

Continuando nesse liame racional, se ndo houvesse como dissuadir a
Politica Criminal do Direito Penal, poder-se-ia afirmar que o0 movimento do
Abolicionismo Penal néo seria considerado um movimento de Politica Crimi-
nal, uma vez que, como estudado, pretende exterminar o sistema penal € ndo
responder as situacGes-problema (leia-se crime) com as punicdes de que trata
o Direito Penal.

Nesse contexto, a segunda corrente defende haver efetivamente autono-
mia entre a Politica Criminal e o Direito Penal, observando que tal separacao
se faz ainda mais manifesta na conjuntura juridica atual, uma vez evidenciada
a crescente complexidade dos ilicitos e a consequente ampliacdo do campo de
observacao do Direito, assim como o0 acréscimo das formas de resposta aos atos
ilicitos e ao transhordo de parcela dessas formas para além dos limites penais.

Defende a autonomia das referidas ciéncias a ja@ mencionada professora
francesa Delmas-Marty, informando que a Politica Criminal ndo orienta apenas as
respostas penais aos atos ilicitos, mas toda e qualquer resposta estatal a tais atos:

[...] as praticas penais ndo estdo sozinhas no campo da Politica
Criminal, no qual se encontram englobadas por outras préaticas
de controle social: ndo-penais (san¢des administrativas, por
exemplo), ndo-repressivas (prevencao, reparacao, mediacdo, por
exemplo) e, por vezes, até mesmo ndo estatais (praticas repressivas
das milicias privadas, acdes de protesto como a Anistia Internacio-
nal, ou medidas disciplinares, ja que 0 termo evoca determinadas
espécies de regulacao profissional).®
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Continua a mencionada doutrinadora arrematando a questéo:

[...] o estudo dos ‘grandes sistemas de Politica Criminal’ ndo se
limita a comparacéo dos sistemas de direito penal, mas compre-
ende as demais formas de controle social e seu lugar em relacéo
ao direito penal. Um lugar cujas varia¢des sdo, aliais, por si s6
significativas e objeto de um estudo que devera integrar os prin-
cipais ‘movimentos’ de Politica Criminal.®

Observa-se, portanto, que todas as formas de controle social abrangidas
pela Politica Criminal assim o s@o devido ao seu objeto de estudo, isto é, as formas
de o Estado intervir na sociedade quando do cometimento de um previsto ato
ilicito, sendo seu objeto mais especifico as formas de controle social.

2.4 Andlise dos movimentos de Politica Criminal no Brasil

Durante o estudo dos movimentos de Politica Criminal fora exposto que,
no Brasil ndo ha, nem se tem noticia historica de que em alguma época ter ha-
vido, identidade e coesdo nas decisdes politicas no enfoque do fenémeno crime.

No estudo do Abolicionismo Penal, foi referida a influéncia desse movi-
mento na legislacdo que estabeleceu os Juizados Especiais Criminais, a Lei n.
9.099/95, percebendo-se que o procedimento implementado por esse diploma
legal tem por primordial intento a tentativa de resolver os conflitos de natureza
penal de sua algada sem a imposi¢cdo de punicfes penais, tentando, ainda, fazer
gue as partes envolvidas no conflito sejam as mesmas que o solucionem.

Ao enfocar 0 movimento da Lei e da Ordem, também se exemplificou dispo-
sitivo legal com fulgente influéncia, a Lei n. 8.072/90, que estabelece o tratamento
legal aos crimes hediondos e aos seus assemelhados, tratamento este inflado de
visivel “rancor penal”, sendo bastante penoso e rispido e, inclusive, trazendo em
seu bojo uma violacdo ao direito fundamental® da individualizacdo das penas,
violagdo (e inconstitucionalidade) esta que motivou sua modificacao legal.

O movimento do Direito Penal Minimo também trouxe influéncia ao sis-
tema processual-penal brasileiro, notadamente pela tutela constitucional da ma-
nutencdo de um sistema penal e processual-penal garantista, tutelador de direitos
humanos fundamentais nos moldes indicados pelo italiano Luigi Ferrajoli.

Dessa rapida demonstracdo da vigéncia simultanea de disciplinamentos
penais influenciados por movimentos dispares, pode-se perceber a inexisténcia de
um posicionamento estatal uno e coeso em ataque aos ilicitos, ao fendmeno crime.
Assim constatam Zaffaroni e Pierangeli, afirmando que “ainda ndo se desenvolveu
na América Latina uma verdadeira critica sobre 0s seus sistemas penais, embora
existam muitas vozes isoladas que se expressam em tom bem critico”.

A falta de organizacdo estatal no modo de tratar o fenémeno crime, ado-
tando opgdes politicas incoerentes entre si no abordar penal, ou seja, tracando
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lineas de Politica Criminal sem um arranjo légico, isento de objetivagéo social,
finda por perpetrar e ratificar o atual panorama do fato criminolégico.

Constata-se que, aliada a inexisténcia de pensamento critico acerca do
tratamento e da resposta coesa gue a Politica Criminal nacional deveria nortear,
ha também a importacéao de diversos pensamentos que passam a ser aplicados de
modo incoerente e, muitas vezes, sem a devida observacdo de compatibilidade. Za-
ffaroni e Pierangeli, ao tratarem da critica penal latino-americana, concluem:

[...] as limitagBes impostas pelo poder impedem que, na América La-
tina, possamos construir teorias criticas elaboradas ao estilo daquelas
dos paises centrais [...]. Isto faz com que as criticas ndo tenham sufi-
ciente coeréncia, 0 que ndo nos deve preocupar €, 20 mesmo tempo,
que sejamos forgados a buscar os proprios instrumentos criticos nos
paises centrais. Isto é que nos deve preocupar muito, para vacinar-nos
contra o perigo de importar, a titulo de critica avangada, elementos
que, em nossa realidade periférica possam resultar funcionais para
efeitos totalmente contrarios aos desejados.®

Com efeito, verifica-se de modo contundente a falta de posicionamento
politico-criminal critico na conjuntura nacional, percebendo-se caréncia, inti-
mamente relacionada ao tratamento inconstante e desordenado do fenémeno
crime na legislacao patria.

3 CONCLUSAO

Na busca de responder a inquietacdo maior do presente trabalho, teve-se
celeuma inicial acerca da conceituacdo de politica criminal, entretanto, pode-se,
criticamente, atingir delineamento conceitual esclarecedor.

Oportunamente, ainda quando do esforgo conceitual enveredado,
pugnou-se pela inexisténcia de prevaléncia entre os diversos movimentos de
politica criminal, defendendo, ao reveés, a existéncia de adequacao fatica, dado
0 contexto social evidenciado.

Finalizando o estudo com o posicionamento acerca da independéncia da
Politica Criminal em sua relagdo com o Direito Penal, concluiu-se, por derra-
deiro, com a verificacdo da aplicabilidade dos movimentos de Politica Criminal
na conjuntura brasileira, a inexisténcia de aplicacdo organizada dos preceitos
politico-criminais na conjuntura juridico-criminal brasileira.

REFERENCIAS

ALMEIDA, Gevan de Carvalho. Modernos Movimentos de Politica Criminal e
seus Reflexos na Legislacdo Brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.

DELMAS-MARTY, Mireille. Os Grandes Sistemas de Politica Criminal. Sdo

° n. 11 - 2009



Politica criminal no brasil?

Paulo: Manole, 2004.

DURKHEIM, Emile. As Regras do Método Socioldgico. 7. ed. Sdo Paulo:
Nacional, 1975.

FARIAS JUNIOR, Jodo. Manual de Criminologia. 3. ed. Curitiba: Juru, 2004.

FERNANDES, Newton; FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

FOUCAULT, Michel. Vigiar e Punir: nascimento da prisdo. 24. ed. Petrdpolis:
Vozes, 1987.

HULSMAN, Louk. Penas Perdidas: o sistema penal em questéo. 2. ed. Rio de
Janeiro: LUAM, 1997.

JESUS, Damasio E. de. Direito Penal. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. v. 1.

ZAFFARONI, Eugénio Raul; PIERANGELLI, José Henrique. Manual de Direito
Penal brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, v. 1.

1 LISZT, Franz Von apud FARIAS JUNIOR, Jo&o. Manual de Criminologia. 3. ed. Curitiba: Jurua,
2004, p. 45.

2 FEUERBACH, Ludwig Andreas apud DELMAS-MARTY, Mireille. Os Grandes Sistemas de Politica
Criminal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 3.

3 Marc Ancel fundou em 1975 o Archives de Politique Criminelle, termo que obteve traducéo neste
trabalho.

4 DELMAS-MARTY, Mireille. Os Grandes Sistemas de Politica Criminal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 3.

5 Ao explanar sua conceituacdo moderna de Politica Criminal, Mireille Delmas-Marty observa, de modo
relacionado ao seu conceito, duas caracteristicas desta nova nuance da Politica Criminal, contemplando-a
como “ciéncia de observagdo” e como “arte” ou “estratégia metodica da reagao anticriminal”.

6 FERNANDES, Newton; FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002, p. 465.

7 ONECA, apud FERNANDES, Newton; FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

8 CALON, apud FERNANDES, Newton; FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002.

9 ZAFFARONI, Eugénio Raul; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal brasileiro. 6. ed.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, v. 1, p. 116.

10 Ibid.

11 1d., ibid., p. 117.

12 MEZGER, apud FERNANDES, Newton; FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 466.

13 BRANCO, apud FERNANDES, Newton; FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 467.

14 DURKHEIM. Emile. As Regras do Método Socioldgico. 7. ed. S&o Paulo: Nacional, 1975, p. 61.

15 DELMAS-MARTY, op. cit., p. 325.

16 ALMEIDA, Gevan de Carvalho. Modernos Movimentos de Politica Criminal e seus Reflexos na
Legislac@o Brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 13.

17 HULSMAN, Louk. Penas Perdidas: o sistema penal em questéo. 2. ed. Rio de Janeiro: LUAM, 1997, p.
140.

18 O termo situagao-problema é utilizado por Hulsman como substituto de crime, seguindo seu intento de
substituicdo de palavras estigmatizantes por outras mais brandas. Ha criticas a este seu posicionamento
no sentido de se tratar de mero eufemismo, ou, até mesmo, hipocrisia terminolégica, ndo importando
diretamente na mudanga do substrato social acerca da tematica criminoldgica.

REVISTA OPINIAO JURIDICA .



Aléxis Mendes Bezerra

19 FOUCAULT, Michel. Vigiar e Punir: nascimento da prisdo. 24. ed. Petrépolis: Vozes, 1987, p. 196.

20 Movimento surgido nos Estados Unidos da América sob a alcunha de “Law and Order”.

21 TOLEDO, apud ALMEIDA, Gevan de Carvalho. Modernos Movimentos de Politica Criminal e seus
Reflexos na Legislagdo Brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 116.

22 ZAFFARONI; PIERANGELLI; op. cit., p. 309.

23 ALMEIDA, op. cit., p. 21.

24 Nula penasem crime, nulo crime sem lei, nula lei sem necessidade, nula necessidade sem dano, nulo dano
sem acéo, nula agdo sem culpa, nula culpa sem jurisdi¢do, nula jurisdicdo sem acusagao, nula acusagdo
sem comprovagao, nula comprovacédo sem defesa. FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razén. Madrid: Trotta,
2000, p. 93 (Tradugdo livre).

25 JESUS, Damésio E. de. Direito Penal. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. v. 1, p. 10.

26 ZAFFARONI; PIERANGELLI; op. cit., p. 308.

27 lbid.

28 1d., ibid.

29 ALMEIDA, op. cit, p. 80.

30 ZAFFARONI; PIERANGELI; op. cit, p. 119.

31 DELMAS-MARTY, op. cit, p. 4.

32 Id., Ibid.,

33 De modo bastante coerente a critica que fora enfocada no tépico de estudo do Movimento da Lei e da
Ordem, que abomina os habituais cerceamentos aos Direitos Fundamentais efetuado pelo discurso de
seguranca social, a Lei de Crimes Hediondos, que obteve norteamento no referido movimento, também
trouxe em seu disciplinamento uma previsdo atentatdria aos Direitos Fundamentais, ficando ainda mais
latente a demonstrada influéncia.

34 ZAFFARONI; PIERANGELI; op. cit, p. 312.

35 Id., ibid.

CRIMINAL POLICY IN BRAZIL?
ABSTRACT

Deeming the unsteadiness of policies aimed at combating
crime in the Brazilian juridical scene as a fact, the
author proposes an assessment of criminal policy in
Brazil, regarding its adequacy to political and criminal
references. In order to do that, the paper examines the
evolution, the main notions and the different moves
of criminal policy, afterwards checking the relation of
criminal policy with Criminal Law and how that policy
is executed in Brazilian law.
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PoOLiTICAS ECONOMICO-TRIBUTARIAS E CIDADANIA
ECONOMICA: PELA NECESSIDADE DE ACOES CONJUNTAS
DO ESTADO E DA SOCIEDADE CIVIL PARA A EFETIVACAO

DO DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE

Ana Stela Vieira Mendes”
Jodo Luis Nogueira Matias™

RESUMO

O presente artigo pretende fazer uma andlise de medidas a serem
tomadas no campo econdmico para garantir a preservacao do
meio ambiente na modernidade. Pressupde a existéncia de uma
crise ambiental e de sua relagdo com a economia. Aborda as
particularidades do problema, no que diz respeito a problematica
da superacéo da dicotomia entre Estado e Sociedade Civil. Na
primeira parte, estudam-se os deveres estatais de intervencgao
econdmica, especialmente através das politicas de tributacéo.
Na segunda parte, aborda a necessidade da cooperacdo da
sociedade civil, o que se da pelo cumprimento dos deveres de
solidariedade e do pagamento de tributos e pela percepcdo da
dimensdo econémica da cidadania.

Palavras-chave: Politicas econdmicas. Tributagdo ambiental.
Cidadania econdmica. Meio ambiente.

1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro, seguindo “uma irresistivel tendéncia internacional”,
abriga na ordem juridica constitucional a prote¢do ao direito fundamental ao
meio ambiente, assim descrita: “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracées”.

*  Mestre pelo Programa de Pds-Graduacdo em Direito da Universidade Federal do Ceara, Bolsista do
CNPQ. Professora substituta da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Ceara. Professora da
Faculdade Christus.

** Doutor em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco, Doutor em Direito pela Universidade de
Séo Paulo. Professor Adjunto da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Ceara. Coordenador
do Curso de Mestrado em Direito da Universidade Federal do Ceara.
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Devemos reconhecer que o Brasil é um pais privilegiado, no sentido de
contar com grandes reservas de agua doce e grandes areas de florestas, que sdo
responsaveis pelo equilibrio ambiental do mundo inteiro. No entanto, dados
apontam que quase 20% da area original da Floresta Amaz6nica ja foram desco-
bertos?. A Mata Atlantica, rica vegetagdo costeira, teve 92,7% de seu territorio
destruido em pouco mais de 500 anos®.

Essas transformag6es comegcam a produzir consequéncias nefastas, que
se manifestam através de desequilibrios nos biomas, alterando a salde e a qua-
lidade de vida das pessoas*.

Sdo vérias as formas de poluicdo que chegaram a niveis alarmantes: a
poluicdo do ar, fortemente sentida em alguns grandes centros urbanos, a polui-
cdo dos mares, a reducdo da biodiversidade, a grande quantidade de producéo
de residuos, a qual ndo se da destinacdo adequada, aquecimento global, dentre
outros. E é sabido, ndo h&a como nacionalizar ou restringir territorialmente os
efeitos maléficos da destruicdo do ambiente natural do planeta.

A partir desta conjuntura, perfilando-nos com um segmento conside-
ravel de pensadores, desde a propagacdo dos efeitos poluentes da Revolugédo
Industrial,® verificamos gque esta devastacdo advém majoritariamente de fatores
econdmicos, mais especificamente, da percepcao tardia e ainda hoje retardada
dos bens ambientais como recursos finitos — alguns deles, inclusive nao reno-
vaveis — e de uma ma adequacdo das atividades econdmicas a internalizacéo
dos custos ambientais, tendo em vista ofertar melhores precos.

Isto traz uma série de questionamentos acerca das atividades econémi-
cas, de como as desenvolvemos, do que precisa ser transformado e adequado
as novas exigéncias de preservacao ambiental na contemporaneidade. Por uma
real questdo de sobrevivéncia, até.

A Constituigdo brasileira reconhece a existéncia de tais distor¢oes eco-
noémicas, bem como a necessidade de adaptacdo da economia aos interesses
ambientais. Assim, coerentemente, dispde em seu Artigo 170, que: “A ordem
econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: [...] VI - defesa do meio ambiente,
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacdo”.

Apesar das acertadas previsdes do constituinte, as intervenc¢des ambien-
tais na economia, ainda sdo incipientes, pontuais. Reconhecemos, pois, estar
diante de um grave problema.

No entanto, entre o que temos de aplicagdes conjuntas dos principios
econdmicos e ambientais, a pequena parcela que se tem realizado, as ainda pou-
cas intervencdes verificadas, tém parte significativa relacionada a politicas de
tributacdo, a incentivos fiscais e a utilizacdo da funcéao extrafiscal dos tributos.
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Assim, da mesma maneira que sabemos estar diante de um grave problema,
também temos consciéncia das perspectivas potencialmente promissoras que
desabrocham das atividades econémico-tributarias.

Isto j& ndo seria, por si, uma grande novidade, tendo em vista o grande
rol de pesquisadores que atualmente se debrucam sobre este tema, ja sendo
possivel um consenso — diferentemente dos moldes preconizados pelo libera-
lismo — em torno da relevancia da atuacdo estatal no processo de reversao da
atual situacdo de crise ambiental.

O que nos chama aten¢do e nos movimenta a escrever neste instante, no
entanto, € o fato de que, ao refletirmos sobre possiveis solu¢des para o problema
ambiental face a instrumentalizacdo da economia e da tributacdo, entendemos
que, por maior que sejam os esfor¢os dos entes publicos, no intuito de elaborar
politicas, compreendemos ser este esfor¢o insuficiente quando singularmente
considerado, levando-se em conta a complexidade atingida pelo nivel de orga-
nizag&o institucional e civilizacional contemporaneo.

Dessa forma, também pensamos caber a sociedade civil uma grande
parcela de responsabilidade, algumas delas relacionadas ao aprimoramento do
exercicio da dimensdo econémica e fiscal de sua cidadania, compreendidos ai 0s
deveres juridicos de solidariedade social, do pagamento dos tributos e o deveres
éticos relacionados & esfera dos habitos de consumo. N&o se descartam também
mobilizacbes e parcerias da sociedade civil organizada com o poder publico
para que tenhamos a efetividade do direito fundamental ao meio ambiente,
de acordo com o que determinam os novos desafios de alcancar o patamar de
Estado Democratico de Direito Ambiental®.

2ESTADO, SOCIEDADE, ECONOMIAE O MEIO AMBIENTE: CONSIDE-
RACOES ACERCA DA TITULARIDADE DE DIREITOS E DEVERES

Durante a segunda metade do século XIX, a producdo cientifica de Nor-
berto Bobbio exercia uma grande influéncia sobre 0 modo de compreender as
instituicGes. Naguele momento, ele reconhecera o publico e o privado como
expressdes da dimensao social dos individuos, espécies de categorias distintas e
dicotdmicas, as quais se manifestariam desde os primérdios da tradicdo juridica
ocidental. Nas palavras do proprio autor,

[...] no entanto a contraposicdo entre sociedade civil e Estado
continua a ser de uso corrente, sinal de que reflete uma situa-
cdo real. Embora prescindindo da consideracdo de que os dois
processos — do Estado que se faz sociedade e da sociedade que
se faz Estado — sdo contraditdrios, pois a concluséo do primeiro
conduziria ao Estado sem sociedade, isto é, ao Estado totalitario,
e a conclusdo do segundo a sociedade sem Estado, isto é, a ex-
tingdo do Estado, o fato é que eles estdo longe de se concluir (...)
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Estes dois processos representam bem as duas figuras do cidad&o
participante e do cidadao protegido que estdo em conflito entre si
as vezes ha mesma pessoa: do cidaddo que através da participacdo
ativa exige sempre maior prote¢do reforca aquele mesmo Estado
do qual gostaria de se assenhorear e que, ao contrario, acaba por
se tornar seu patrdo. Sob esse aspecto, sociedade e Estado atuam
como dois momentos necessarios, separados mas contiguos, distin-
tos mas interdependentes, do sistema social em sua complexidade
e sua articulacdo interna. ’

Apesar de reconhecer o recurso didatico que representa nestes termos
uma dicotomia, o fato € que essa compreensdo ndo podera ser descontextuali-
zada de sua historicidade.

Para servir as necessidades de nosso tempo, em que os direitos econd-
micos, sociais e culturais sdo incluidos no sistema constitucional de direitos
fundamentais e passam, assim, a configurar novas exigéncias éticas e juridicas
do Estado, é coerente questionar o modelo que contorna a cisdo entre Estado
e sociedade civil, como antes exposto®.

Em verdade, o nosso tempo clama por uma mudanca de paradigmas,
por uma reformulacéo das ideias relativas as organizagdes sociais e as formas
de superacgdo dos problemas que enfrentamos. Afinal, a concep¢do de espaco
publico ndo mais coincide necessariamente com a atuacao estatal:

Robustece-se agora um terceiro setor, que é puablico, mas nédo
estatal. Ele é composto por ONG”s, associacdes de moradores,
entidades de classe e outros movimentos sociais, que atuam
em prol de interesses da coletividade, e agem aglutinando e
canalizando para o sistema politico demandas importantes,
muitas vezes negligenciadas pelas instancias representativas
tradicionais. Tais entidades, que assumem um papel de proa nas
democracias contemporaneas, embora componham a sociedade
civil, regem-se por uma logica que se diferencia radicalmente da
busca de maximizagdo dos interesses privados, prépria das forgas
econdmicas do mercado.®

Ao trazermos essas consideracdes para o caso especifico do bem ambien-
tal, isso pode ser claramente observado. Como se sabe, esta-se aqui a tratar de
um direito de titularidade difusa, cujos destinatarios séo complexamente (in)
determinados, confundindo-se, assim, com as proprias pessoas que tém o dever
de respeita-lo e garanti-lo.

Conforme determina a Constituigdo de 1988, constitui, pois, um dever
“do Estado e de todos” primar pela preservacdo ambiental. Poderiamos afirmar
até mesmo a prescindibilidade da palavra “Estado” nesse contexto, pois ao se
falar em “todos”, abrange-se todas as pessoas, sejam elas fisicas ou juridicas, de
direito pablico ou privado. Sdo pertinentes as palavras do Ministro do Superior
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Tribunal de Justica Antonio Herman Benjamin acerca do ordenamento cons-
titucional brasileiro de 1988:

Comparando-a com os paradigmas anteriores, nota-se que o eu
individualista é substituido pelo nds coletivista, e o tipico nds
welfarista (o conjunto dos cidaddos em permanente exigéncia de
iniciativas compensatérias do Estado) passa a agregar, na mesma
vala de obrigados, sujeitos publicos e privados, reunidos huma
clara, mas constitucionalmente legitimada, confuséo de posi¢des
juridicas; finalmente, em conseqiiéncia disso tudo, o rigoroso
adversarismo, a técnica do eu/nds contra o Estado ou contra nos
mesmos, transmuda-se em solidarismo positivo, com moldura do
tipo em favor de alguém ou em favor de algo®°.

De fato, percebe-se a relevancia dessas inovagdes advindas da Consti-
tuicdo de 1988, que institui um Estado Democratico de Direito e, com ele, 0
intuito de sedimentar alguns valores do Estado de Bem-Estar Social.

Quando observamos a temporalidade do fenémeno positivado em 1988
no Brasil, tdo logo verificamos que outros paises, como México, Estados Unidos
e Alemanha ja haviam passado por semelhantes momentos décadas antes, e,
quando tais efeitos chegaram aqui, na maioria desses outros paises ja era possivel
sentir fortemente o retorno ao liberalismo.

Assim, o que aconteceu foi que, logo ap6s a sua promulgacdo de tdo
extensa ordem de valores, fez-se sentir muito rapidamente os efeitos do neo-
liberalismo, cujos principais contornos na América Latina, acompanhando a
descricdo de Atilio A. Boron, sdo: a) a mercantilizacdo de direitos e prerrogativas
conquistados, que passam a ser encarados como bens e servicos; b) desequilibrio
maniqueista entre a relacdo mercado (o virtuoso) e Estado (o malfazejo); c)
aproximacdo da cultura e da crenca popular, por meio de um senso comum;
d) propagacéo como o Unico pensamento econdmico possivel, gerando, assim,
uma sensacao de resignacdo e conformidade?;

Diante desse quadro, 0 meio ambiente, enquanto conjunto de bens que
é, se encontra-se em uma situacao bastante delicada. Afinal,

[...] atingir metas ambientais significa, muitas vezes, retirar no
curto prazo recursos econdmicos de investimentos produtivos ou
aumentar custos de producdo presentes. Assim, a garantia de um
meio ambiente saudavel exige sacrificios de curto prazo e gera
custos politicos elevados, uma vez que é dificil para qualquer so-
ciedade assumir esta decisao intertemporal de sacrificar o presente
em troca de um futuro mais sustentavel.'2

Resta-nos, pois, a certeza de que os desafios que nos esperam s&o signi-
ficativos. Diante disso, € de extrema importancia acompanhar a doutrina que
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reafirma o Estado como o protagonista das relacGes sociais'?, especialmente no
que diz respeito a sua soberania, a possibilidade de intervir economicamente
para garantir o bem comum de seus suditos e, por meio de seu poder, dedicar
inegaveis esforgos para promover' politicas econdmicas e tributérias de deses-
timulo a praticas poluidoras ou de incentivo a preservacdo do meio ambiente.

Dessa maneira, mesmo que o particular ao qual cabe diretamente a pre-
servacdo do meio ambiente natural se recuse a fazé-lo, por priorizar interesses
econbmicos, competira ao ente estatal “a sua defesa, ainda que contra a vontade
expressa de seus titulares imediatos”.

Assim ressaltamos a necessidade das politicas estatais de intervengdo na
economia para a prote¢do do ambiente. Tanto é assim que o dispositivo cons-
titucional que trata do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
de fato, é o Unico a prever um dever constitucional expresso, que €, o dever de
preservacao ambiental.

3 O DEVER DE INTERVENCAO ECONOMICA PARA PRESERVACAO
DO MEIO AMBIENTE

O meio ambiente, mais do que um valor qualquer, é verdadeiro corolario
do direito a vida. Ainda ha pensadores que defendem também a sua instru-
mentalidade estrita, mas a cada dia cresce 0s que o reconhecem enquanto
fim em si mesmo, bem como o dever de cuidar da terra, de respeitar a vida
em todas as suas formas, a partir da superacdo do antropocentrismo, para
0 ecocentrismo?®. Dito isso, entendemos ainda ser importante frisar que a
economia é um instrumento do Estado e dos cidad&dos para, por meio dela,
alcancar a dignidade e os valores democraticamente eleitos como priorité-
rios. Ela ndo €, pois, um fim em si propria; diz respeito ao modo de organizar
as relacdes entre producdo e consumo, individuos e bens, para possibilitar o
acesso ao pleno desenvolvimento das potencialidades humanas, inclusive em
um sentido imaterial, filos6fico ou espiritual.

O Estado Democratico de Direito, como ja foi mencionado, tem por base
a dignidade humana e a busca pela efetivacdo dos direitos fundamentais. Para
organizar esse nivel de civilidade, é necessario haver uma ordem econdmica,
por meio da qual se obtém recursos para realizar seus investimentos, a fim de
possibilitar a melhoria de vida da coletividade.

Dentro desse quadro, ainda ha de se convir que realmente ndo ha direito
garantido pelo Estado a que ndo corresponda um custo, mesmo aqueles em que
se exige um nao fazer'’.

Da mesma forma, ndo ha utilizacdo ou modificacdo de recursos naturais
gue nado apresente um custo ambiental, que na grande maioria das vezes, nao
é contabilizado pelo explorador, que acaba repassando ao final o servi¢o ou
produto por um custo bem inferior ao real. 8
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Foi o economista inglés John Pigou que primeiro atentou para essa
deficiéncia da atividade econdmica. Para corrigi-la, seria necessario alte-
rar os pregos dos custos de utilizacdo do meio ambiente. Isso demandaria
a formulagdo de politicas que acrescentassem, pois, esse sobrepre¢o nao
contabilizado & utilizacdo dos recursos. A isto se convencionou chamar
imposto pigouviano®.

No entanto, devido as dificuldades praticas de quantificar os custos
ambientais decorrentes do uso dos bens naturais, bem como, as pequenas
possibilidades de tratamento diferenciado e isondbmico de acordo com 0s
diferentes contextos, que a solu¢cdo apontada por Pigou ndo pode ser imple-
mentada com total precisdo e nem em curto prazo, porgue podera ter impac-
tos bastante altos na sociedade, conforme explica o relatério do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada:

Essas normas especificas séo orientadas por relagdes tecnoldgicas
que definem niveis de emisséo ou de uso do recurso a serem obe-
decidos por todos os agentes econémicos, independentemente do
seu porte, tecnologias, localizacdo, etc. Embora o atendimento a
essas normas imponha uma variacéo no custo do recurso ambiental,
essa se realiza de forma pouco flexivel, pois impde padrdes de uso
iguais a todos os usuarios sem nenhuma consideracao especifica as
caracteristicas especificas de cada um.

Dessa forma, agentes econdmicos com estruturas de custo completa-
mente diferentes sdo incentivados a alcangar um nivel de uso igual,
n&o podendo optar por estratégias mais custo-efetivas. A implicagéo
imediata € que os custos impostos a sociedade para atingir um mes-
mo objetivo ambiental sdo desnecessariamente altos 2.

Assim, uma alternativa de maior flexibilidade aos impostos pigouvianos
seria a tributacdo ambiental #, com algumas experiéncias ja concretizadas e
passiveis de ampliacdo em curto prazo.

Além disso, poderd desempenhar um importante papel ndo somente de
adequacao, mas também de educacao dos agentes econémicos, para possibilitar,
no futuro, um padrdo de protecdo ambiental mais rigoroso.

4 POLITICAS DE TRIBUTACAO E PRESERVACAO AMBIENTAL NO
BRASIL ATUAL E PERSPECTIVAS PARA O FUTURO

4.1 A relevancia da atividade tributéria

A atividade econdmica do Estado conta com as fontes primarias e secun-
darias de ingresso de recursos. Do montante das receitas gerais, a arrecadagdo
mais significativa para o Estado é oriunda dos tributos, motivo pelo qual cons-
tatamos ser este um ponto a que se deve dar especial atencéo.

REVISTA OPINIAO JURIDICA .



Ana Stela Vieira Mendes e Jodo Luis Nogueira Matias

Em consequéncia disso, ndo seria possivel ao Estado realizar as politicas
de interven¢do no dominio econdémico sem contar com o capital proveniente
da tributacéo.

Dentro desse contexto, é possivel falar em um dever fundamental de
pagar tributos, sobre o qual José Casalta Nabais bem nos situa, quando afirma
a existéncia de um minimo estadual no que diz respeito a tributacgéo:

A semelhanca do que acontece com o minimo de existéncia (fi-
sioldgico e cultural) dos individuos, ha que ter em conta também,
no respeitante as necessidades do estado (e demais entidades
publicas em que o mesmo se desdobra), a existéncia de um nivel
de gastos abaixo do qual o estado seria incapaz de cumprir as
suas func¢Bes mais elementares. Por isso, ele tem poder de impor
e cobrar os impostos necessarios ao cumprimento daquelas tarefas
que, independentemente do tempo e do lugar, indiscutivelmente
Ihe correspondem. 2

Diante, portanto, da necessidade de garantir a atividade estatal para
perquirir os direitos fundamentais € que se justifica ética e juridicamente toda
a atividade econémica e, consequentemente, a atividade tributaria e o dever de
pagar tributos. Ao mesmo tempo, ndo se devem perder de vista as limitacGes
maximas ao poder de tributar, para que se nao se afaste daquilo que preleciona
a dignidade humana e os direitos fundamentais do contribuinte, expressos por
meio de diversas garantias constitucionais, como a legalidade, a anterioridade,
irretroatividade, a capacidade contributiva, dentre outras.

Em termos gerais, explicitamos as potencialidades de atuacdo do Estado no
dominio econdmico para preservar o meio ambiente por meio da intervencédo nas
politicas de tributacdo. Passemos agora a breves consideragdes sobre a economia,
a tributacdo e 0 meio ambiente a partir do texto constitucional brasileiro.

Estariam os intérpretes da nossa Constituicdo autorizados a entender
0 meio ambiente como valor fundamental, norteador do Sistema Tributério
Nacional?? Ainda que no titulo constitucional especifico da tributacdo nao esteja
literalmente prevista a utilizacdo de politicas de tributacdo com esta diretriz, a
resposta serd afirmativa; e ndo o serd por meio de um esfor¢o hermenéutico de
utilizagdo da interpretacdo sistematica, mas por uma conexao direta, conquanto
seja um principio da ordem econémica a protecdo do meio ambiente, a este ne-
cessariamente se submete a tributacdo, ja que esta nada mais é do que um dos
seus elementos constitutivos essenciais ao funcionamento de todo o sistema.

E a decorréncia pratica desse entendimento devera se manifestar por um
necessario fortalecimento, uma otimizacao da internalizagdo do dever juridico
de preservar o meio ambiente, seja pelos legisladores, pelos administradores e
gestores publicos ou pelos magistrados nos respectivos exercicios de suas funcdes
relacionadas a matéria tributaria.
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5 ATRIBUTACAO AMBIENTAL NO BRASIL: EXPER,IENCIAS EXIS-
TENTES E AS PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA

A experiéncia pds-88 mais significativa se deu através de um critério eco-
I6gico de reparticdo entre os Municipios das receitas provenientes do Imposto
de Circulagdo de Mercadorias e Servi¢os — ICMS, numa tentativa de compen-
sacdo financeira aqueles com restri¢des de uso do territdrio em decorréncia de
mananciais de abastecimento ou de unidades de conservagdo ambiental®.

Atualmente, essa experiéncia se estende a mais da metade dos Estados da
Federacdo e tem alcangado resultados satisfatorios, ja que incentiva um circulo
virtuoso de estimulo a preservacdo ambiental.

Conforme os dados que apresentamos em outra oportunidade, vé-se
que 0s principais desempenhos até agora sdo o do Parana®, o pioneiro, e 0 de
Minas Gerais, embora outros Estados prevejam percentuais bem maiores para
a reparticdo segundo critérios ambientais.

Isso chama a atencdo, porque nos faz refletir sobre a importancia nao
somente da aprovacdo da legislacdo que institua esse tipo de medida, mas,
principalmente, torna o olhar para a atribuicdo do Executivo de elaborar meios
eficazes para concretizar as politicas. E a atuacdo dos dois referidos Estados da
Federacdo sdo exemplos da relevancia préatica disso.

Apesar das potencialidades e dos resultados positivos decorrentes da
implementacdo do ICMS Ecoldgico, ha que se reconhecer, também, sua insu-
ficiéncia para solucionar os problemas ambientais e também as suas limitacGes
naquilo a que se propde.

Por se tratar de um percentual fixo de redistribuicdo de acordo com crité-
rios ambientais, ele tendera a chegar a um ponto de saturacdo; como o estimulo
a comportamentos ambientalmente desejados é oferecido a todos 0s municipios,
poderéa chegara um momento em que 0s recursos a serem redistribuidos entre
eles com base nesses critérios podera se diluir, a tal ponto de ndo se tornar mais
atrativo investir na melhoria das condicdes do meio ambiente.

A esperanca que resta, no entanto, € que se ou quando isso vier a acon-
tecer, a politica do ICMS Ecolégico tenha conseguido internalizar nos admi-
nistradores e na sociedade mais do que a vontade de aumentar seus recursos,
mas verdadeiramente alcancar o sentido de educacdo ambiental e da cultura
do cuidado com a preservacao que guarda a esséncia deste tipo de intervencéao
politica e econdmica.

Além do ICMS Ecoldgico, ha outras inser¢des do valor ambiental na
tributacdo. N&o pretendemos ser exaustivos, mas ao menos demonstrar os exem-
plos que venham a fortalecer e inspirar a possibilidade de estender a integragéo
entre tributacéo e preservacdo ambiental.

Terence Trennepohl cita, por exemplo, a Lei 9.393/96, que isentou
areas de reserva legal, de preservacdo permanente, de reservas particulares do
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Patriménio Natural e a de areas de servidao florestal da cobranca do Imposto
Territorial Rural — ITR%.

Além desta, ha a Lei 948/85 do Estado do Rio de Janeiro, que estabelece
aliquotas diferenciadas do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores
— IPVA para veiculos movidos a gasolina e a lcool (porgue estes Gltimos causam
menor poluicao atmosférica), bem como para 0s aqueles que realizam trabalho de
limpeza urbana e coleta de residuos. Afirma, ainda, que recentemente o0s carros
aptos a funcionar com géas natural tiveram desconto de 75% do imposto?.

Ha também exemplos de matérias para as quais 0s incentivos nao seriam
suficientes, motivos pelos quais se instituiu tributagéo positiva. O caso mais
emblematico seria a cobranca de taxa para a preservagao do Arquipélago
Fernando de Noronha?.

Em relacdo as contribuicGes de melhoria, no Estado do Rio de Janeiro
ha previsdo de cobranca quando se trate de obra pulblica que acresca valor
ambiental positivo a determinada propriedade, em decorréncia de arborizacéo
de ruas, pracas, dentre outras acfes semelhantes®.

As contribuicGes de intervengdo no dominio econdmico sao instrumen-
tos potencialmente poderosos no que diz respeito a prote¢cdo ambiental, tanto
por seu carater vinculado, quanto pela possibilidade direta de intervencao,
melhoramento e recuperagdo de areas degradadas pelas atividades relacio-
nadas a exploracdo de petrdleo e seus derivados. Resta um trabalho de maior
efetivacdo pratica.

Apesar dos inimeros exemplos citados, pode-se afirmar que as experi-
éncias de orientagdo ecoldgica aos tributos no Brasil ainda s&o incipientes e
ainda ha muito a ser feito, especialmente no atual contexto de discussdo de
uma reforma tributaria.

Embora reconhecamos que a matéria ja tem previsdo constitucional,
0 que ficou explicitado logo no inicio deste trabalho, acreditamos que um
ponto importante, no que diz respeito a alteracdo da Constituicdo, € reforcar
esta determinacéo.

Isso se explica pelo mesmo motivo que se prevém, por exemplo, certos
dispositivos constitucionais aparentemente repetitivos ou desnecessarios, como a
garantia de contraditério, ampla defesa, de duracéo razoavel, entre outras, quando
poderiamos simplesmente nos ater a garantia do devido processo legal, apesar de que
ele, por si, ja seria suficiente para externar todos os valores e garantias necessarios
a um processo compativel com o que apregoa o Estado Democratico de Direito.

Tanto os estudos do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada quanto
da Consultoria Legislativa do Congresso Nacional reconhecem a necessidade
de ampliacdo de normas constitucionais a esse respeito, especialmente para
evitar que alguma aberracdo legislativa venha a implicar em retrocesso de
protecdo ambiental®.
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Outro aspecto importante, que ainda ndo foi citado, estd em torno da
constitucionalizacdo da essencialidade do Imposto sobre Produtos Industriali-
zados — IP1 — em face dos padrdes de tecnologias de producdo e das matérias-
primas utilizadas.

Em suma, as alternativas de ampliacdo sdo muitas, as areas de atuacao,
diversificadas e as perspectivas de atuagdo do poder publico em um futuro
préximo sdo desafiadoras.

Acreditamos ja ter deixado suficientemente clara a necessidade de qua-
lificar a intervencéo estatal na economia com a finalidade de preservar o meio
ambiente. No entanto, como ja foi dito anteriormente, a proposta desse traba-
Iho baseia-se fundamentalmente no reconhecimento de que, diante das atuais
circunstancias organizacionais de nossa civilizacdo, percebe-se que as acdes
estatais de intervengdo na economia, per si, ndo tém condigdes de alcancar o
almejado resultado de um meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado
para as geragdes presentes e futuras.

Isso ndo significa que tenhamos desperdicado tempo e recursos tratando
deste tema, mas sim, que uma visdo compartimentalizada que esse angulo traz
sera honestamente insuficiente, o que, em nenhum momento diminui a impor-
tancia do aprimoramento desses estudos.

Faz-se necessario, pois, uma correlacdo entre o todo e as partes, entre a
coletividade e o individuo; a adequagdo aos paradigmas de complexidade e ao
reconhecimento da correlacdo entre os diversos sistemas existentes. Afinal, a
nossa maneira de enxergar o0 mundo, a vida e os problemas existentes determi-
nardo inexoravelmente as respostas que alcangaremos.

6 DO DEVER JURipICO DE SOLIDARIEDADE AO EXERCICIO DA
DIMENSAO ECONOMICA DA CIDADANIA PARA A PRESERVACAO
DO MEIO AMBIENTE

“A decisdo firme de um povo é mais forte que qualquer poder
governamental™!. Aduzimos a feliz afirmag&o do historiador Caio Prado Jr. para
iniciar este topico porque ela consegue expressar o potencial e a responsabili-
dade que os individuos que comp&em a coletividade tém em suas a¢des para 0
redirecionamento dos rumos do desenvolvimento econémico e social.

E acerca disso que passaremos a explanar, e, para tanto, serdo necessarias
algumas considerac6es, além de juridicas, econdmicas e ambientais, de ordem
filoséfica, moral e politica.

Primeiramente, cabe fazer uma importante distingéo entre Estado Social e
Estado de Bem-Estar Social, para que possamos tentar situar o Estado brasileiro
adequadamente. O primeiro € aquele que insere em seu ordenamento normas
gue positivam os direitos fundamentais sociais, econdmicos e culturais. Seu
fundamento ético e politico € 0 minimo de justica e igualdade material; ja o
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segundo caracteriza-se por institucionalizar a solidariedade, em busca de atender
a um critério de bem-estar da maioria da populacéo, o que acaba levando a
adogdo de politicas paternalistas, assistenciais, gerando cidadaos heterdbnomos
e dependentes®. Nas palavras de Adela Cortina,

O sujeito tratado como se fosse heter6nomo acaba convencido de
sua heteronomia e assume na vida politica, econdmica e social a
atitude de dependéncia passiva propria de um incompetente basico.
Certamente reivindica, se queixa e reclama, mas ficou incapaci-
tado para perceber que é ele quem tem de encontrar solucdes,
porque pensa, com toda a razdo, que se o Estado fiscal € dono de
todos os bens é dele que se deve esperar o remédio para seus males
ou a satisfacdo de seus desejos®,

E possivel observar no Brasil algumas das caracteristicas apontadas pela
autora, como as politicas assistenciais e benfeitoras, sem, no entanto, ser possivel
observar uma contrapartida de a¢gdes emancipatorias que tenham um alcance
da mesma magnitude, o que realmente prejudica o desenvolvimento de uma
consciéncia ativa dos cidaddos, de sua capacidade de mobilizagéo para intervir
no mundo ao seu redor. Esta realidade nos preocupa.

E possivel encontrar algumas politicas de educacio cidadd na area
econdmico-fiscal. No Estado do Ceard, por exemplo, existe o Programa de
Educacdo Fiscal, da Secretaria da Fazenda do Estado, que visa a conscientizar,
desde a infancia, os alunos das redes estaduais e municipais de ensino sobre a
importancia de se pagar tributos e que estes desempenham importante funcao
social, com a producdo de cartilhas e de revistas em quadrinhos®. O ideal é
que ac¢Oes com este propdsito possam crescer e atingir um publico-alvo cada vez
maior e assim ter uma repercussao significativa no corpo social.

Afinal, vivemos um momento de crise de valores cidadaos e coletivos, em
que € parca a nocao de participacdo ativa na economia. Nao obstante, ainda
h& um fator bastante delicado no andar das coisas: 0 avanco do neoliberalismo
e a auséncia de perspectivas de sistema econémico diverso.

José Casalta Nabais também compartilha desta opinido, quando afirma
a cidadania econdmica, como “contrapeso ao “prejuizo egoista” com expressao
na “forca excludente e dominadora do mercado”, ouve-se de novo, o bater das
badaladas da “hora dos cidad&os”*.

Essa constatacdo é compartilhada com o fil6sofo Gilles Lipovetsky, que
aponta um numero quase irrisorio de europeus, apenas 4% dos entrevistados,
que estaria disposto a fazer algum sacrificio por seu pais em nome da liberdade,
da justica ou da paz*.

Neste contexto de desgaste, afirma que o direito e a moral vém passando
por uma reavaliacdo social, nos seguintes termos:
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Ganha for¢a uma nova ética democratica, ndo mais baseada
unicamente no critério do sufragio universal, mas que incorpora
em si também o constitucionalismo e o primado dos direitos do
homem, a independéncia das institui¢des politicas perante o Es-
tado, a ldgica juridica, como principios também reguladores da
economia e da sociedade®

Dessa forma, segundo o raciocinio desenvolvido por ele, vivemos 0 mo-
mento de transi¢do de uma cultura individualista irresponsavel para o ressurgi-
mento da ética, atendendo a um parametro de um individualismo responsavel,
onde a responsabilidade relaciona-se com o utilitarismo, significando um dever
desonerado da nocdo de sacrificio, sem intenc¢do de ruptura com o sistema.®®

Afinal de contas, ndo é possivel viver em uma sociedade em que para
todos sé existam direitos, sem que haja a correspondéncia de uma “face oculta”,
ou seja, de deveres juridicos. Enquanto superdimensionamos a dimenséo dos
direitos, esquecemos os deveres, 0 que provoca um desequilibrio no seio social,
especialmente no que diz respeito a questdo ambiental.

Assim, constatamos que esta na ordem do dia a necessidade de avaliar o
conteddo do dever juridico de solidariedade, porquanto este tem uma intima
relagdo com a garantia de um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado,
bem como acarrete repercussdes significativas na seara econémico-tributaria.
O que percebemos é que estas nogdes ainda sdo pouco difundidas, inclusive
na academia, motivo pelo qual a ela nos dedicamos agora, no intuito de
contribuir para sua expansdo, a partir de uma avaliacdo da importancia da
doutrina na formagdo juridica.

De acordo com José Casalta Nabais, é possivel afirmar que a nocéo de
solidariedade possui alguns graus de compreensdo. O que se chama de “solida-
riedade dos modernos” veio a se destacar especialmente ap6s o reconhecimento
e a constitucionalizacao dos direitos ecoldgicos. Difere da concepcéo antiga de
solidariedade, justamente por aqui se tratar de um verdadeiro dever juridico, e
nao mais apenas de um principio moral®.

Posteriormente a esta nog¢ao inicial da solidariedade como dever juridico,
o referido autor portugués diferencia outros dois aspectos da solidariedade que
para nos serdo importantes. Primeiro caracteriza uma manifestacdo de natureza
mutualista, ou seja, “traduzida numa reparticdo sustentada pela intengéo de criar
riqueza em comum em matéria de infraestruturas, de bens e servigos considerados
indispensaveis e necessarios ao bom funcionamento e ao bom desenvolvimento da
sociedade™ e, posteriormente, descreve a solidariedade altruista, aquela da qual
nada se espera em troca, sem qualquer conotagao remuneratoria. Esta segunda
visdo, para o autor, é o modelo desejado para a atualidade*.

Ha4, por fim, mais duas vertentes: uma seria a vertical, ou paternal, aquela
que resulta da atuacdo estatal, e a outra seria a solidariedade horizontal, ou
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fraternal, cujos deveres “cabem a comunidade social ou sociedade civil, enten-
dida esta, com contraposicédo a sociedade estadual ou politica, como a esfera de
relagdes entre os individuos*. A segunda dimensdo do fendbmeno é a que esta
diretamente relacionada a este topico e a que vem, segundo o referido autor,
adquirindo crescente relevo, a partir da constatagéo de

[...] um certo fracasso da estadualidade social, um fracasso que é
resultado tanto dos limites naturais que a escassez de meios coloca
a realizacdo estadual dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
como do seu retrocesso atual que o abrandamento do desenvol-
vimento econdmico, de um lado, e o egoismo p6s-moderno, de
outro, vieram suportar®,

Desse modo, é possivel compreender que ha uma relacao direta entre a
solidariedade e o exercicio da cidadania no ambito das relagdes econémicas e
ambientais, a partir de um ponto a elas comum: a necessidade de participagdo
e articulacdo da sociedade civil.

Dada esta nog&o inicial de vinculacdo destas duas ideias, surge a intencéo
de estuda-las conjuntamente, motivo pelo qual passamos a enumerar 0s trés
elementos constitutivos da ideia de cidadania, que séo:

1 A titularidade de um determinado ndmero de direitos e deveres
universais e, por conseguinte, detentores de um especifico nivel de
igualdade; 2 a pertenca a uma determinada comunidade politica
(normalmente o Estado); 3 a possibilidade de contribuir com a
vida publica dessa comunidade através da participacao*

Observando o desenvolvimento das institui¢des, o complexo nivel de orga-
nizacdo social e a expansao do capitalismo, € possivel constatar que o exercicio da
soberania popular e de participagdo ativa na vida publica contemporanea tém a
possibilidade de ultrapassar as tradicionais nogdes de participagao politica e legitima-
mente intervir em outras areas das relagdes humanas, alcancando proporg@es nunca
antes vistas. Isto enseja um novo modo de compreender o alcance da cidadania.

Poderiamos citar, assim, de acordo com Adela Cortina, o reconhecimento
de cinco dimensdes de expressdo da cidadania: a politica, a social, a econémica, a
civil e aintercultural. Destas, a que mais imediatamente interessa neste momento
a0 nosso objeto de estudo é a dimenséo econbmica, a qual reflete uma aspiracdo
tanto dos setores mais conservadores quanto dos mais progressistas, a fim de que
se torne possivel o exercicio de uma cidadania econdmica e fiscal ativa, que venha
a marcar a passagem do tempo dos direitos ao tempo das responsabilidades®.

De uma maneira geral, € possivel afirmar que os membros da coletividade
ainda ndo despertaram para a dimensao econémica de sua cidadania. E possivel
sentir isto empiricamente, basta olhar ao nosso redor. Pelo fato de esta percepcéo
gerar inquietacdo, ela também passou a ser objeto de investigacao cientifica.
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Nas palavras de Adela Cortina: “Em principio, existe uma consciéncia
muito fraca, para néo dizer nula, de que os “habitantes” do mundo econdmico
sdo cidad&@os do mundo econémico. [...] os afetados pelas decisbes nelas tomadas
sdo “seus proprios senhores e ndo suditos™e.

Nessa perspectiva, Adela Cortina identifica algumas diretrizes que se
identificam com a descricdo de Casalta Nabais da dimensdo mutualista da soli-
dariedade, como, a necessidade de as empresas se reconhecerem como unidades
participantes e responsaveis pelo desenvolvimento da atividade empresarial de
maneira humanizada, através da aplicacdo do dialogo conciliador na busca de
interesses universalizaveis e do fomento a cultura de cooperagdo, em vez da
cultura do conflito entre diferentes categorias hierarquicas®.

Manifestando-nos especificamente acerca das preocupag@es com o0 meio
ambiente, por se tratar da protecdo de um bem que envolve a atengéo de multiplos
setores, exige o desenvolvimento de valores mais solidérios e coletivos, que, em
nossa compreensdo, abarcariam também a necessidade da solidariedade altruista,
tendo em vista que nem sempre é possivel auferir grandes vantagens pecuniarias
quando se trata de concretizar o direito a qualidade de vida, em si inspirador de
preocupacdes como a agua, as reservas florestais, a atmosfera, dentre outros bens
naturais®.

Gilles Lipovetsky, ao tecer consideracdes acerca do comportamento
moral dos individuos relativamente ao dever de preservacdo ambiental face aos
habitos econémicos, dispara:

A moral ecoldgica no dia a dia é minimalista; ndo prescreve
nenhuma auto-renutincia, nenhum sacrificio supremo, somente
nao desperdicar; consumir um pouco mais ou um pouco menos
[...] O consenso ecolégico de nenhum modo tolheu a corrida ao
crescimento e ao consumo individualista, mas gerou uma eco-
produgdo associada a uma ecologia de consumo®.

A partir dessas colocacGes, achamos necessario observar que, de fato,
compreendemos a importancia de se investir em ecoproducdo, ecoturismo,
bem como buscar consumir produtos fabricados com tecnologia de menor po-
tencial lesivo ao meio ambiente, estimular socialmente a adogéo de produtos
ambientalmente adequados, como o consumo de alimentos organicos, redugao
de utilizag&o de sacolas plasticas, implementacédo de coletas seletivas de lixo em
condominio, dentre outras medidas.

No entanto, apesar de considerarmos todas estas acbes como necessarias,
posto que configuram verdadeiros avancos do ponto onde estamos, fazem total
sentido as palavras de Fatima Portilho:

Paradoxalmente, enquanto os paradigmas vigentes nas sociedades
industrializadas de consumo eram apontados como a causa pri-
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meira da problematica ambiental, 0 consumo verde, ao contrario
de promover um enfrentamento, atenderia a continuidade dos
privilégios das sociedades afluentes, dando continuidade a sa-
cralizacdo da Sociedade de Consumo e favorecendo a expansdo
do capitalismo predatério. Isso tudo leva a crer que bastariam
algumas, comparativamente, pequenas mudangas e tudo estaria
bem. Além disso, 0 consumo verde atacaria somente uma parte
da equacgdo — a tecnologia — e ndo os processos de producdo e
distribuicdo, além da cultura do consumo propriamente dita.>°

Essa visdo do consumo verde, unicamente, também néo sera suficiente
para adequar o objetivo fundamental da Republica, que, diga-se de passagem,
também é um objetivo da ordem econbémica, de “reducdo das desigualdades
sociais e regionais”, de democratizacdo da qualidade de vida e dos bens de
consumo mais essenciais, sem que haja uma necessaria reducao no padréo de
consumo das classes mais abastadas da sociedade.

Assim, para o desenvolvimento de uma cidadania econdmica res-
ponsavel, é preciso superar 0 antropocentrismo, que considera a vida ndo
humana apenas como um instrumento a nos servir, que podera ser explorado
até a medida em que nos seja conveniente e ampliar a percepcao de que nés
fazemos parte desta natureza.

Enquanto néo houver essa mudanga de pensamento em nivel individual,
provavelmente nao teremos meios suficientes para cumprir 0 nosso desafio de
preservacao do meio ambiente para as geracOes futuras.

E necessario um trabalho de expansdo de consciéncia acerca dos nossos
habitos pessoais e realmente repensar acerca do nosso modo de viver, de se
organizar na familia e na sociedade. E um grande desafio para todos, porque
implicard em reeducar-se, em reorganizar habitos, como o consumo e a nossa
relagdo com os objetos.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho pretendeu analisar aspectos econdmicos relacionados
ao direito fundamental ao meio ambiente, a partir da caracteristica notadamente
difusa de sua titularidade.

Assim, entendemos que deve ser superada a dicotomia entre direito
publico e privado, principalmente no que diz respeito aos deveres de protecao
ambiental, posto que essa separacdo somente atrapalha o reconhecimento da
responsabilidade dos dois setores, conquanto um culpa o outro por suas faltas,
sem lembrar que aquele dever é igualmente de ambos.

Verificamos a importancia das politicas de interven¢do no dominio
econémico, mais especificamente as de tributacdo ambiental, que, no Brasil,
embora incipientes, ja apresentem resultados estimulantes.
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Quanto a possibilidade de uma reforma tributaria, sugere-se a incluséo
de dispositivos constitucionais relativos ao meio ambiente no titulo especifico
do sistema tributéario nacional. N&o que atualmente os intérpretes das normas
tributérias ja ndo devam obedecer ao principio do art. 170, VI, mas, certamente,
fortaleceria essa obrigacéo dos legisladores e gestores publicos.

Como se viu, nem tudo sera intervencdo econdmica ou atribuicdo do
Estado. Ha que se ter cautela com o modelo do Estado de Bem-Estar Social,
posto que é possivel que acomode seus cidaddos, a ponto de ndo compreenderem
a sua responsabilidade em preservar o meio ambiente, achando que tudo deve
ficar sob encargo do ente estatal. Da mesma forma, o neoliberalismo avanca
e traz seus aspectos negativos de fetichismo material, da cultura do consumo,
de forma tdo forte que chega a provocar descrenga quanto a outro tipo de or-
ganizacao econdmica menos predatéria. Assim, ao proprio Estado deve caber
uma tentativa de reversdo desses danos, por meio de politicas de educacéo e de
conscientiza¢do sobre o exercicio da dimensao econdmica da cidadania.

Isso traz uma grande responsabilidade e novos desafios. Um aspecto que
merece relevo é o reconhecimento do dever juridico de solidariedade social e
do dever fundamental de pagar impostos, tendo em vista sua importancia para
a concretizacdo dos fins a que se propde o Estado.

A partir dessa perspectiva pode-se atribuir as empresas uma atuagao
ética e ndo somente preocupada com bons resultados financeiros, assim como
o0 reconhecimento da importancia da organizacéo da sociedade civil em mobi-
lizagBes sociais, do cidadao enquanto consumidor consciente.

Uma das estratégias pensadas para diminuir o problema do meio ambiente
seria 0 estimulo ao consumo verde. No entanto, hé criticas a este comporta-
mento, posto que s6 haveria interferéncia na esfera da producdo, continuando
o restante do ciclo da mercadoria igualmente danoso ao meio ambiente.

No mais, essa estratégia ndo repara o problema do culto exagerado ao
consumo, nem interfere de forma mais profunda no centro do problema am-
biental. Isto segue o pardmetro de uma ética indolor do nosso tempo, que ndo
admite sacrificios para a preservacdo ambiental, a ndo ser pequenas e cbmodas
atitudes que néo interfiram de forma significativa no modo de vida das pessoas,
ou na organizacdo dos meios de producdo.

Acreditamos, por fim, que neste trabalho reunimos diversas formas de
se pensar acerca de alternativas contributivas para a solu¢do dos problemas
ambientais. No entanto, nenhuma delas isoladamente sera suficiente.

O que h, naverdade, é a necessidade de se repensar o padréo ético, de se
respeitar a dignidade da vida em todas as suas expressoes. Isto implica em revisitar
a integracéo do ser humano com a natureza de uma maneira geral e colocar as
relagdes econdmicas em sua posicao legitima de instrumentalidade.
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ECONOMIC AND TAX POLICIES AND ECO-
NOMIC CITIZENSHIP: THE NEED FOR JOINT
INITIATIVES OF STATE AND CIVIL SOCIETY
FOR EFFECTIVATING THE FUNDAMENTAL
RIGHT TO A HEALTHY ENVIRONMENT

ABSTRACT

This paper intends to develop an analysis of measures to
be taken in the economic field to assure environmental
preservation in modern days. The authors assume there is
an environmental crisis, which is related to the economy,
and tackles the peculiar aspects related to the problem of
overcoming the dichotomy between State and civil society.
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In the first part, the essay examines State duties in the
field of economic intervention, especially when taxation
is used. In the second part, the authors verify the need of
co-operation of civil society through the accomplishment
of the duties of solidarity and of paying taxes and by the
perception of the economic dimension of citizenship.
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O DIREITO A SAUDE DOS PORTADORES DE DOENCAS
RARAS E A NECESSIDADE DE POLITICAS PUBLICAS
PARA A EFETIVACAO DESTE DIREITO

Christianny Di6genes Maia”
Marina dos Santos Memoria™

SUMARIO: 1 Introducdo. 2 Aspectos preliminares sobre
a efetividade dos direitos sociais. 3 Por uma politica publica
direcionada ao tratamento das doencas raras. 3.1 As doengas
raras como relevante questéo de satide publica. 3.2 O direito a
saude e a integralidade de assisténcia como diretriz constitucio-
nal e como principio norteador das politicas publicas do SUS.
3.3 A efetivacéo do direito & satide dos portadores de doengas
raras: problematizando o tema. 3.3.1 As Politicas Publicas de
recuperacao e de prevencdo: critica & insuficiéncia das medidas
adotadas. 3.3.2 A judicializagdo da politica de satde: o caso
das doengas raras. 3.3.3 Ratificando as medidas inclusivas
defendidas. 4 Consideracdes finais. 5 Referéncias.

RESUMO
A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Organica da Saude (Lei
8.080/90) inauguraram, ao certo, um novo momento na histéria
da satde do nosso pais, conferindo ampla tutela a esse direito.
Entretanto, os portadores de doengas raras tém dificuldades
em acessar o Sistema Unico de Saude. Além disso, o Brasil ndo
dispde de dados oficiais acerca do perfil de incidéncia dessas pa-
tologias, no intuito de darem direcionamento ao Poder Publico
sobre as necessidades reais desses pacientes e, consequentemen-
te, a elaboracéo de politicas publicas especificas. A partir dessa
realidade, o presente artigo, baseado em pesquisas normativas,
jurisprudenciais e doutrinarias, tem por escopo justificar a ne-
cessidade de adocdo de critérios diferenciados no tratamento
desses pacientes. Concluimos que, no Brasil, os meios ofertados
para que 0s pacientes em questdo tenham acesso a satde sdo
ainda insuficientes, e apesar da atuacdo destacada do Poder
Judiciario ao garantir tal direito, ha necessidade de abordagem
do problema por meio de politicas publicas mais incisivas.
*  Doutoranda em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza. Mestre em Direito Constitucional pela
Universidade Federal do Ceara. Professora de Direito Constitucional e de Direitos Humanos e Fundamentais
da Faculdade Christus. Colaboradora do Escritério de Direitos Humanos — EDH da mesma Faculdade.

** Graduanda em Direito pela Faculdade Christus. Bolsista do Programa de Iniciagdo Cientifica da referida
Instituicdo.
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Palavras-chave: Direitos fundamentais sociais. Direito a saude,
Doencas raras. Politicas publicas.

1 INTRODUCAO

A Constituicao de 1988 (CF/88) apresenta um significativo rol de direitos
fundamentais, mas, apesar de sua forca normativa, alguns desses direitos ainda
carecem de maior efetividade, notadamente os direitos sociais, econdmicos e
culturais, tais como o direito a satde.

E inquestionavel a fundamentalidade desse direito para o desenvolvimento
de uma vida digna, tanto é que o Poder Constituinte Originario assim o reconheceu
(art. 6°, CF/88), impondo ao Estado a obrigagdo de garantir a todos tal direito (arts.
196 a 200, CF/88). E notdrio, também, que muito ainda ha de ser feito para que
esse direito tdo essencial seja plenamente garantido, basta verificar as recorrentes
noticias que denunciam a caréncia do nosso Sistema de Salde.

Porém, um namero significativo de pessoas sofre ainda mais com a insu-
ficiéncia da prestacdo desse direito. Trata-se dos portadores de doenga rara, aos
quais dedicamos as pesquisas desenvolvidas para a confec¢éo deste trabalho,
inseridas, portanto, na problematica da efetivacao do direito a satde.

Portanto, o presente artigo, sob um prisma critico e inclusivo, objetiva
tratar da insuficiéncia na abordagem, dos portadores de doencas raras , pelo
Sistéma Unico de Saude (SUS) e justificar a premente necessidade de politicas
publicas que considerem as particularidades desse grupo de pacientes.

Para tanto, utilizamos o método dedutivo, partindo de uma pesquisa biblio-
grafica mais geral, de teorias ja afirmadas, envolvendo os seguintes temas: direitos
fundamentais sociais, principio da dignidade da pessoa humana, minimo existen-
cial e clausula da reserva do possivel, dimensdes objetiva e subjetiva dos direitos
fundamentais e principio da maxima efetividade das normas constitucionais. O
desenvolvimento desses temas constitui uma andlise preliminar, que foi inserida
no item dois deste artigo, e que é essencial para contextualizar o problema das
doencas raras na necessaria efetivacédo dos direitos fundamentais.

Em seguida, no item trés, passamos a analise das razdes que exigem aimple-
mentacdo de uma politica voltada as doencas raras. Dividimos esse item em trés
subitens: no primeiro, trazemos dados, inclusive estatisticos, por meio dos quais
pretendemos demonstrar a relevancia de abordagem da problemaética ora posta;
no segundo, propomos o estudo da integralidade da satide como principio e diretriz
que deve pautar as politicas publicas, vinculando as a¢des do Poder Publico a da
efetivacdo do direito & satde dos pacientes com doencas raras; no terceiro, com
mais trés subdivisdes, apontamos a insuficiéncia das medidas de recuperacédo da
saude e de prevencdo de agravos voltadas as patologias raras na politica vigente,
analisamos a judicializacdo da satde e, por fim, ratificamos as medidas que con-
sideramos necessarias para o enfretamento da problemaética.
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Certas de que todos os instrumentos internacionais e nacionais que con-
sagram direitos humanos e fundamentais ndo representam mero reconhecimento
desses direitos, mas também vinculam os particulares e, mais especificamente em
nossa abordagem, o Estado, condicionando a dignidade das pessoas com doencgas
raras a determinadas prestacdes estatais, desenvolvemos este trabalho, buscando
contribuir para a efetivacdo do direito fundamental a salde dessa minoria de
pessoas, hoje, mal assistida pelo sistema publico de saude brasileiro.

2 ASPECTOS PRELIMINARES SOBRE A EFETIVIDADE DOS
DIREITOS SOCIAIS

Os direitos sociais, econdmicos e culturais pertencem a segunda dimenséo
de direitos fundamentais, que, segundo Paulo Bonavides, foram introduzidos no
constitucionalismo das distintas formas de Estado Social, fruto das ideologias e
das reflexdes antiliberais do século XX, lembrando, ainda, que tais direitos nas-
ceram abragados ao principio da igualdade, do qual ndo se podem separar.*

Também denominados de direitos de prestacdo, segundo parte da doutri-
na, estes se diferenciam dos direitos de defesa (de status negativus), de primeira
dimensao, por ensejarem acgdes positivas estatais que, por sua vez, implicam
custos para o Estado. Em posicdo contraria, Ingo Sarlet defende que todos 0s
direitos fundamentais sdo, de certo modo, direitos positivos.2 Ora, 0s direitos
de liberdade ou direitos de defesa também exigem, em geral, um conjunto de
medidas positivas do Poder Publico, que abrangem a alocacao de recursos mate-
riais e humanos para a sua protecéo e implementacao, lembramos, por exemplo,
0s custos do Estado para proteger o direito individual de propriedade ou para
garantir o direito de peticdo, os quais sdo de primeira dimensdo. Ingo Sarlet
destaca, ainda, que o fator “custo” nunca constituiu um elemento impeditivo
da efetivacao dos direitos de defesa pela via jurisdicional, ao contrario do que
se costuma ressaltar em relacdo aos direitos sociais, cujos “custos” assumem
especial relevancia no ambito de sua efetivacdo, ao menos para significativa
parcela doutrinaria.®

Boa parte da doutrina defende, também, que os direitos de defesa e 0s
direitos de prestagdo se distinguem quanto a sua forma de positivacédo e a sua
estrutura juridico-normativa. Segundo Ricardo Lobo Torres:

Os direitos sociais e econdmicos estremam-se da problematica dos
direitos fundamentais porque dependem da concesséo do legislador,
estdo despojados do status negativus, ndo geram por si s0s a pretensao
as prestacdes positivas do Estado, carecem de eficacia erga omnes e
se subordinam a idéia de justica social. Revestem eles, ha Consti-
tuicdo, a forma de principios de justica, de normas programaticas
ou de policy, sujeitos sempre a interpositio legislatoris, especificamente
na via do orgamento publico, que é o documento de quantificagdo
dos valores éticos, a conta corrente da ponderacdo dos principios
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constitucionais, o plano contabil da justica social, o balango das
escolhas dramaticas por politicas publicas em um universo fechado
de recursos financeiros escassos e limitados.*

A partir desse raciocinio, alguns doutrinadores entendem que as normas de
direitos sociais ndo teriam aplicabilidade imediata, ja que necessitariam da inter-
vencao do legislador para se concretizarem, pois, por serem normas programaticas,
apenas orientariam as acfes dos Poderes Publicos, estabelecendo programas a
serem seguidos. Por outro lado, destacamos as seguintes licoes de Robert Alexy:

[...] atodos sdo conferidas posi¢ces no ambito do direitos a presta-
¢des, na forma de direitos fundamentais sociais, que, do ponto de
vista do direito constitucional, sdo tdo importantes que a decisdo
sobre garanti-las ou ndo garanti-las ndo pode ser simplesmente
deixada para a maioria parlamentar simples. [...]

Mesmo os direitos fundamentais sociais minimos tém, especial-
mente quando sdo muitos que deles necessitam, enormes efeitos
financeiros. Mas, isso, isoladamente considerado, ndo justifica
uma conclusdo contraria a sua existéncia. A forca do principio
da competéncia orcamentéria do legislador ndo € ilimitada. Ele
nao é um principio absoluto.’

Apesar de as normas programaticas necessitarem de intervencao legislati-
va para se materializarem, questionamos: até que ponto vai a discricionariedade
do Legislador ou do Executivo em concretizar esses programas constitucionais?
Entendemos que a programaticidade de algumas normas de direitos sociais ndo
implica uma liberdade absoluta dos Poderes Publicos, pois, se assim fosse, ndo
haveria de se falar em imperatividade das normas constitucionais, ou ainda, em
forca vinculante da Constituicdo, caracteristicas do atual momento constitucio-
nal. Para reforcar nosso entendimento, tomamos as licdes de Crisafulli, citado
por Paulo Bonavides, sobre o conceito de normas programaticas:

Com referéncia aquelas postas ndo numa lei qualquer, mas numa
Constituicdo do tipo rigido, qual a vigente entre nos, pode e deve
dar-se um passo adiante, definindo como programaticas as nor-
mas constitucionais, mediante as quais um programa de acéao é
adotado pelo Estado e cometido aos seus 6rgdos legislativos, de
direco politica e administrativa, precisamente como programa
que obrigatoriamente Ihes incumbe realizar nos modos e formas
da respectiva atividade. Em suma, um programa politico, encam-
pado pelo ordenamento juridico e traduzido em termos de nhormas
constitucionais, ou seja, provido de eficacia prevalente com respeito
aquelas normas legislativa ordinarias: subtraido, portanto, as muta-
veis oscilagdes e a variedade de critérios e orientacdes de partido e
de governo e assim obrigatoriamente prefixados pela Constituicao
como fundamento e limite destes.® (grifo nosso)
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E dever dos Poderes Pablicos assegurar os ditames constitucionais, obser-
vando ao maximo a garantia dos fundamentos do Estado Democratico de Direito,
dentre eles, o principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, |11, CF/88).

A Constituicao de 1988 traz um rol amplo de direitos fundamentais, das
mais diversas dimensdes, pautados no principio da dignidade da pessoa humana,
fundamento da Republica Federativa do Brasil. Tais direitos séo complementares
e interdependentes entre si, de modo que a dignidade humana s6 se concretiza
com a efetividade das variadas dimensfes dos direitos fundamentais. Nessa
linha de raciocinio, destacamos o conceito de dignidade da pessoa humana
lecionado por Ingo Sarlet:

Temos por dignidade da pessoa humana a qualidade intrinseca e
distinta reconhecida em cada ser humano que faz merecer do mes-
mo respeito e consideracao por parte do estado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de direito e deveres
fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e
qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham
a lhe garantir as condic@es existenciais minimas para uma vida
saudavel, além de propiciar e promover sua participacéo ativa e
co-responsavel nos destinos da prépria existéncia e da vida em
comunh&o com os demais seres humanos.” (grifo nosso)

Podemos afirmar, portanto, que o principio da dignidade da pessoa huma-
na possui uma dupla dimenséo, tanto negativa quanto positiva, consistindo ndo
apenas na garantia negativa de que a pessoa nao serd alvo de ofensas ou humi-
IhagBes, mas agregando também a afirmacéo positiva do pleno desenvolvimento
da personalidade de cada individuo®, ou seja, implica néo sé o dever negativo de
nao prejudicar ninguém, mas também o dever positivo de favorecer a felicidade®
alheia, justificando o reconhecimento, além dos direitos individuais, também dos
direitos de conteido econdmico e social, dignidade como “limite e tarefa”.?

Reafirmando o compromisso da nova ordem constitucional com os di-
reitos sociais e sua relagdo com o principio da dignidade humana, Clémerson
Cléve leciona gue “os direitos fundamentais sociais devem ser compreendidos
por uma dogmaética constitucional singular, emancipatoria, marcada pelo com-
promisso com a dignidade da pessoa humana e, pois, com a plena efetividade
dos comandos constitucionais”.**

Assim, o principio da dignidade da pessoa humana, enquanto fundamen-
to do Estado Democrético de Direito brasileiro, impde um facere aos Poderes
Publicos, vinculando suas agdes, € o que leciona Clémerson Cléve ao discorrer
sobre a dogmatica constitucional emancipatoria:

Na moderna concepg¢do do direito constitucional desenvolveu-
se uma renovada linha doutrinaria conhecida como dogmatica
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constitucional emancipatoria, tendo, esta vertente, o objetivo de
estudar o texto constitucional a luz da idéia de dignidade da
pessoa humana. Consiste em formacgdo discursiva que procura
demonstrar a radicalidade do Constituinte de 1988, tendo em
vista que o tecido constitucional passou a ser costurado a partir de
uma hermenéutica prospectiva que néo procura apenas conhecer
o direito como ele é operado, mas que, conhecendo suas entra-
nhas e processos concretizadores, a0 mesmo tempo fomente uma
mudanca teorética capaz de contribuir para a mudanga da triste
condicdo que acomete a formacao social brasileira.

O foco desta dogmatica nao é o Estado, mas, antes, a pessoa huma-
na exigente de bem-estar fisico, moral e psiquico. Esta dogmatica
distingue-se da primeira (dogmatica da razéo do Estado), pois ndo
é positivista, embora respeite de modo integral a normatividade
constitucional, emergindo de um compromisso principialista e
personalizador para afirmar, alto e bom som, que o direito Cons-
titucional realiza-se, verdadeiramente, na transformagéo dos prin-
cipios constitucionais, dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil e dos direitos fundamentais em verdadeiros
dados inscritos em nossa realidade existencial.*?

E certo que a garantia de muitos direitos fundamentais depende de uma
destinacdo orcamentéria que, por sua vez, ndo é ilimitada, levando o Estado,
muitas vezes, a invocar o principio da reserva do possivel, que corresponde ao
fendmeno da limitacdo dos recursos disponiveis diante das necessidades a se-
rem supridas pelo Poder Publico. Defendemos, no entanto, que ha um minimo
existencial, formado pelas condi¢Bes materiais basicas para a existéncia, dentre
as quais se insere o direito a saude, correspondendo a uma fragdo nuclear do
principio da dignidade da pessoa humana a qual se deve reconhecer a eficacia
juridica positiva, que deve corresponder as prioridades do Estado na implanta-
cdo de suas politicas publicas voltadas a garantia dos direitos fundamentais®,
conforme destaca Ana Paula de Barcellos:

Se 0s meios financeiros sdo limitados, os recursos disponiveis
deverdo ser aplicados prioritariamente no atendimento dos fins
considerados essenciais pela Constituicdo, até que eles sejam
realizados. Os recursos remanescentes haverdo de ser destinados
de acordo com as opgdes politicas que a deliberagdo democratica
apurar em cada momento. [...]

A meta central das Constitui¢cdes modernas, e da CF/88 em
particular, pode ser resumida, como j& exposto, na promocao do
bem-estar do homem, cujo ponto de partida estd em assegurar as
condigdes de sua propria dignidade, que inclui, além da prote¢do
dos direitos individuais, condi¢cGes materiais minimas de exis-
téncia. Ao apurar os elementos fundamentais dessa dignidade
(o minimo existencial) estar-se-ao estabelecendo exatamente
os alvos prioritarios dos gastos publicos. Apenas depois de
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atingi-los é que se poderd discutir, relativamente aos recursos
remanescentes, em que outros projetos se devera investir. O
minimo existencial como se vé, associado ao estabelecimento de
prioridades orcamentérias, é capaz de conviver produtivamente
com a reserva do possivel.™ (grifo nosso)

O entendimento de que o minimo existencial obriga o Poder Publico a
garantir os direitos essenciais a uma vida digna esta contemplado na seguinte
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), que entende necesséria a
atuacao do Poder Judiciario quando os outros Poderes falharem na materializagdo
desse minimo fundamental a dignidade humana:

Nao obstante a formulacdo e a execucdo de politicas publicas
dependam de opgdes politicas a cargo daqueles que, por delegacdo
popular, receberam investidura em mandato eletivo, cumpre reco-
nhecer que ndo se revela absoluta, nesse dominio, a liberdade de
conformagdo do legislador, nem a de atuagdo do Poder Executivo.
E que, se tais Poderes do Estado agirem de modo irrazoavel ou pro-
cederem com a clara intencdo de neutralizar, comprometendo-a, a
eficacia dos direitos sociais, econdmicos e culturais, afetando, como
decorréncia causal de uma injustificavel inércia estatal ou de um
abusivo comportamento governamental, aquele nucleo intangivel
consubstanciador de um conjunto irredutivel de condigdes minimas
necessarias a uma existéncia digna e essenciais a propria sobrevivén-
cia do individuo, ai, entdo, justificar-se-a, como precedentemente
jaenfatizado - e até mesmo por razdes fundadas em um imperativo
ético-juridico -, a possibilidade de intervencéao do Poder Judiciario,
em ordem a viabilizar, a todos, 0 acesso aos bens cuja fruicdo Ihes
haja sido injustamente recusada pelo Estado®.

Além do exposto, convém, também, destacarmos as dimensoes subjeti-
va e objetiva dos direitos fundamentais, que reforcam seu carater vinculante.
Corroborando com o entendimento da melhor doutrina, no sentido de que tais
direitos geram para os individuos a faculdade de ingressarem junto ao Judiciario
pleiteando o cumprimento da obrigacdo, por parte do Estado, de garantir de-
terminado direito fundamental, Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins dispdem
sobre a dimens&o subjetiva dos direitos fundamentais:

A dimensao subjetiva aparece também nos direitos fundamentais
que fundamentam pretensdes juridicas proprias do status positi-
vus. Quando o individuo adquire um status de liberdade positiva
(liberdade para alguma coisa) que pressupde a acdo estatal, tem
como efeito a proibigdo de omissdo por parte do estado. Trata-se
aqui de direitos sociais e politicos e de garantias processuais entre
as quais a mais relevante € a garantia de acesso ao Judiciario para
apreciacdo de toda lesdo ou ameaca a direito (art. 5°, XXXV). O
efeito para o Estado é o dever de fazer algo.%
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Além disso, a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais reforca a tese
Neoconstitucional de que tais direitos ocupam um status privilegiado no nosso
Ordenamento Juridico, funcionando como um “sistema de valores” para o in-
térprete, irradiando-se por todas as normas juridicas. Nessa linha de raciocinio,
Paulo Bonavides destaca que:

Com efeito, os direitos e garantias ao extrapolarem aquela di-
mensdo cidaddo-Estado, adquirem, segundo Bdckenforde, uma
dimensdo até entdo ignorada - a de norma objetiva, de validade
universal, de contetido indeterminado e aberto, e que néo per-
tencem nem ao Direito Publico, nem ao Direito Privado, mas
que compde a abdbada de todo o ordenamento juridico enquanto
direito constitucional de ctpula.t’

Com isso, entendemos que a dimenséo objetiva dos direitos fundamentais
ressalta que a efetividade de tais direitos constitui a verdadeira finalidade do
Estado e da Sociedade, implicando, até mesmo, uma mudanga de postura da
sociedade, como adverte Daniel Sarmento:

A dimens&o objetiva decorre do reconhecimento de que os direitos
fundamentais condensam os valores mais relevantes para deter-
minada comunidade politica. E, como garantia de valores morais
coletivos, os direitos fundamentais néo sdo apenas um problema do
Estado, mas de toda a sociedade. Neste sentido, é preciso abandonar
a perspectiva de que a protecao dos direitos humanos constitui um
problema apenas do Estado e nao também de toda a sociedade. A
dimenséo objetiva liga-se a uma perspectiva comunitéria dos di-
reitos humanos, que nos incita a agir em sua defesa, ndo so através
dos instrumentos processuais pertinentes, mas também no espago
publico, através de mobilizagBes sociais, da atuacdo em ONG's e
outras entidades, do exercicio responsavel do direito de voto.'

Ademais, lembremos, ainda, o principio da maxima efetividade das normas
constitucionais, ou seja, tais normas sdo dotadas de eficacia juridica e devem
ser interpretadas e aplicadas, buscando sua maxima efetividade, reforgcando,
portanto, a materializacéo da dignidade da pessoa humana, conforme é ressal-
tado por Paulo Bonavides:

Toda problematica do poder, toda a porfia de legitimacéo da au-
toridade e do Estado no caminho da redencéo social ha de passar,
de necessidade, pelo exame do papel normativo do principio da
dignidade da pessoa humana. Sua densidade juridica no sistema
constitucional ha de ser, portanto, maxima, e se houver reconheci-
damente um principio supremo no trono da hierarquia das normas,
esse principio ndo deve ser outro sendo aquele em que todos 0s
angulos éticos da personalidade se acham consubstanciados.*®
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A Constituicdo Cidada, portanto, ao estabelecer o Estado Democratico de
Direito fundado no principio da dignidade humana, imp&e a¢des voltadas para a
garantia dos direitos fundamentais e cria, no Pais, um sentimento constitucional
que fortalece a cidadania, impulsionando a luta por direitos e potencializando a
participacao dos brasileiros nos espagos de decisdes. Assim, a Constitui¢do deixa
de ser uma promessa vazia para assumir um protagonismo, sem precedentes,
Nno universo juridico.

Dentre os direitos fundamentais sociais, inclui-se o direito a satide, tema
central deste trabalho, que se encontra protegido constitucionalmente no caput
do art. 6° e nos arts. 196 a 200 da Carta Constitucional, sobre o qual passare-
mos a discorrer, focando o direito a salide dos pacientes de doencas raras e as
problemaéticas em torno do tema.

3 POR UMA POLITICA PUBLICA DIRECIONADA AO TRATAMEN-
TO DAS DOENCAS RARAS

3.1 As doencas raras como relevante questao de satde publica

Os pacientes com doengas raras estdo mais suscetiveis as deficiéncias
do sistema publico de salde, e a baixa incidéncia dessas doengas contribui
para torna-los grupo vulneravel em saude. Para auxiliar esse entendimento,
destacamos as licdes de Adriana Miranda e Rosane Lacerda, ao assinalarem
gue a vulnerabilidade se relaciona a duas situacfes de suscetibilidade: a desi-
gualdade e a diferenca. Nesse contexto, as autoras defendem que grupos com
certas especificidades devem ser submetidos a tratamento juridico diferenciado,
permitindo a sua inclusao social:

Os principios da igualdade, universalidade e equidade, aliados a
garantia do direito de participacdo na formulacdo das politicas
publicas em saude, sdo portanto de importancia capital para que
0s grupos vulneraveis — consideradas tanto as suas identidades
e necessidade especificas quanto as situagdes desvantajosas a
que sdo submetidos — tenham garantidos 0 mesmo direito a
salide que os demais segmentos, sendo contudo respeitados em
suas necessidades especificas. [...]%° (grifo nosso)

Podemos dizer que os pacientes com doencas raras, em virtude das proprias
caracteristicas dessas patologias (rapida progressao, sintomas severos, caracte-
ristica crénicas e degenerativas), necessitam de abordagem diferenciada, razdo
pela qual afirmamos que constituem grupo vulneravel de pacientes.

Ratificando a relevancia da tematica, a Organizacdo Europeia de Do-
encas Raras (EURORDIS) afirma que existem implica¢fes médicas e sociais
para os portadores de doencas raras: as médicas dizem respeito ao fato de serem
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doencas pouco estudadas, sendo o diagndstico preciso, quando ocorre, dado
tardiamente. As consequiéncias sociais sdo relativas a cobertura inadequada do
sistema publico de saude, requerendo politicas especificas.

Um estudo realizado pela referida organizacao, em 2006, por meio da aplica-
cao de questionarios a pacientes, em instituicdes de 17 paises europeus gue traba-
Iham com doencas raras, apresentou os seguintes dados: para 25% dos pacientes, 0
diagndstico correto levou de 5 a 30 anos, a contar do inicio dos sintomas; 40% dos
pacientes receberam diagndstico errado ou ndo o receberam. Quando impreciso,
os diagnosticos levaram a intervencdes desnecessarias: 16% passaram por cirurgia,
33% ndo receberam tratamento adequado e em 10% foram considerados potadores
dos casos psicossomaticas. Além disso, o trabalho cita a peregrinacdo dos pacientes
em busca do diagndstico: 25% viajaram para outra regido para obter confirmacéo e
2% relataram que tiveram que buscar ajuda fora do seu pais.?

A preocupacéo publica com as dificuldades enfrentadas pelos portado-
res de doencas raras foi primeiramente apresentada pelos Estados Unidos, por
intermédio do Comité Nacional de Doengas Raras do governo, em 1989, ao
identificar os problemas que afetam o tratamento desses pacientes, como pouca
informag&o sobre doencas raras, dificuldades de financiamento de pesquisa,
obstaculos na promocéo da adequada cobertura de tratamento, e disponibilidade
limitada de tratamentos efetivos.?

Trazendo o tema para o cenario brasileiro, destacamos alguns dos proble-
mas, apontados por Monica Vinhas de Souza et al., que exigem a implementacéo
de uma politica especifica para doencas raras: 1) As doencas raras representam
importante causa de mortalidade infantil no Brasil; 2) 85-90% das doencas
raras sdo graves e pGem em risco a vida dos pacientes; 3) o nimero de pacientes
diagnosticados com esse tipo de doenca tende a aumentar; 4) o custo dos medi-
camentos geralmente é elevado; 5) inexiste uniformidade de conduta dos estados
brasileiros no enfretamento dessa problematica, com relacdo a implantacédo de
programas para o atendimento dos pacientes; 6) judicializacdo da saude, ja que
a maioria dos medicamentos € obtida por demandas judiciais.?

Os problemas acima elencados colocam os pacientes a mercé de decisoes
judiciais subjetivas. Tais decisdes podem refletir um carater conservador, quando
nado reconhecem os direitos em questdo, devido ao fato de os condicionarem a
observancia de critérios legais objetivos, que entendemos nao se adequarem as
especificidades desse grupo de pacientes, e assim, ndo poderiam ser pardmetros
para julgamento. Entretanto, essas decisdes podem ser progressistas, ao garantir
a efetividade de tais direitos fundamentais, conforme destaques jurisprudenciais
apresentados adiante. De todo modo, inevitavelmente, tais problemas evidenciam a
situacdo de inseguranga juridica que permeia a vida de quem tem doenca rara.

A andlise de Paloma Oliveto também nos mostra a dimens&o das dificul-
dades desses pacientes e ratifica a necessidade premente de enfrentamento dos
problemas relacionados a efetivacdo do direito & satide do grupo em estudo:
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A preocupacdo com essas pessoas é tdo pouca no pais que nem
existe um levantamento oficial para determinar quantos pacientes
sdo acometidos por males desconhecidos mesmao por profissionais
da saude. De acordo com a organizagao néo governamental Europeia
Eurordis, formada por associagdes de portadores, no mundo todo cer-
ca de 8% da populacéo € vitima de alguma doenga chamada rara. Na
realidade brasileira, isso significaria mais de 15 milhdes de habitantes
sofrendo de um dos 5 mil tipos de enfermidades reconhecidas pela
Organizacdo Mundial de Saide. O nimero equivale a sete vezes a
populagdo do Distrito Federal (grifo nosso).?

A partir dos dados apresentados, é possivel concluir que a mobilizagéo go-
vernamental, com elaboragdes de politicas publicas especificas, faz-se necessaria,
primeiramente, para capacitar os profissionais de satide para o correto atendimento
e tratamento de doencas ainda pouco conhecidas, o que prolonga, portanto, as
dificuldades enfrentadas por pacientes e por seus familiares em busca de respostas
e de alivio para sintomas, geralmente, de rapida progressao que colocam a digni-
dade dos pacientes em quest&o; em segundo lugar, para a organizagéo em centros
de referéncia, como vem ocorrendo em diversos paises®, permitindo uma maior
cooperagdo entre 0s pacientes e os gestores na disseminacéo de informagoes, 0
gue contribui para uma melhor condicdo de vida dos pacientes.

3.2. O direito a saude e a integralidade de assisténcia como diretriz constitucional
e como principio norteador das politicas publicas do SUS

Saude, segundo a Constituicao da Organizacdo Mundial de Satde (OMS),
é um “estado de completo bem estar fisico, mental e social, e ndo consiste
apenas na auséncia de doenca ou enfermidade”, sendo reconhecida como um
dos “direitos fundamentais de todo ser humano, sem distin¢éo de raca, religido,
credo politico e condigdo econdémica ou social”.?’

Na CF/88, o direito a salide representa ndo s6 um direito fundamental,
mas também um dever fundamental, estabelecido no caput do art. 196: “Saude
é direito de todos e dever do Estado”, que se materializa em duas dimensdes,
uma defensiva, relacionada a protecao da salde, e outra lato sensu, relacionada
ao dever de promogdo a salde, ambas sendo destinadas aos particulares e, prin-
cipalmente, ao Poder Publico, apontando-se, portanto, para a importancia da
dimensao objetiva do direito a salde, que gera, para aléem dos efeitos genéricos
relacionados a dimensao objetiva de todos os direitos fundamentais, deveres de-
rivados e originarios, dependentes de regulamentagdo normativa infraconstitu-
cional e impostos diretamente pela propria Constituicao, respectivamente.?

O conceito de saude albergado pela CF/88 é amplo e conexo com aquele
proposto pela OMS e, nesse sentido, a Carta Magna, “ao aduzir & ‘recuperacao’,
estaria conectada ao que se convencionou chamar de salide curativa; as expres-
ses ‘reducdo do risco de doenga’ e ‘protecdo’, por seu turno, teriam relacdo com
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a saude preventiva; enquanto, finalmente, o termo ‘promocao’ estaria ligado a
busca de qualidade de vida”.?

Assim, nessa definicdo, é possivel incluir todos 0s meios necessarios ao
alcance do equilibrio preconizado pela OMS e acatado pela CF/88, que deve ser
materializado por meio de medidas de “promocao, protecdo e recuperacdo” da salde,
nos termos do art. 196 da CF/88, as quais séo viabilizadas por politicas publicas.

Maria Paula Dallari Bucci estabelece o seguinte conceito para politicas
publicas, sentido que emprestamos ao termo, nesse artigo:

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta
de um processo ou conjunto de processos juridicamente regula-
dos — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de
governo, processo or¢camentario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coordenar 0s meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realiza¢do de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.
Como tipo ideal, politica publica deve visar a realizagdo de ob-
jetivos definidos, expressando a sele¢éo de prioridades, a reserva
de meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo em
gue se espera 0 atingimento dos resultados.*

A politica pablica de salde brasileira, com dispositivos relacionados ao
Sistema Unico de Salde, foi prevista na Lei 8.080/1990, conhecida como Lei
Organica da Saude. Essa Politica Pablica, mais abrangente, da origem a politicas
publicas especificas, que sao parte do SUS e que visam a atender determinados
grupos de pacientes.

Dessa forma, as politicas publicas de saude direcionadas a determinados
objetivos sdo desdobramentos de uma politica mais abrangente, estabelecida
pela Lei Organica da Satde (Lei 8.080/1990), que traz disposicGes sobre o Sis-
tema Unico de Saude, cujos principios, coadunados as diretrizes constitucionais
estabelecidas no artigo 198 da Constituicdo Federal®, devem orientar o gestor
publico na tomada de decisGes:

[...] Uma vez estabelecidos os principios que organizam o SUS, a
Constituicao aponta caminhos (diretrizes) que devem ser seguidos
para que se alcancem os objetivos nela previstos. Se os principios
sdo os alicerces do Sistema, as diretrizes s&o os seus contornos. O
recado dado pela Constituicéo resta evidente: os objetivos do SUS
devem ser alcangcados de acordo com os principios fundamentais
e em consonancia com diretrizes expressamente estabelecidas
pela Constituicdo e pela Lei Organica da Saude. Tais principios
e diretrizes vinculam todos os atos realizados no &mbito do Siste-
ma (sejam eles da Administragdo Direta ou Indireta, sejam eles
normativos ou fiscalizatérios).*
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Os principios do Sistema Unico de Satide encontram-se elencados no art.
7° da Lei 8.080/90%, dentre os quais destacamos a integralidade de assisténcia,
definida como “conjunto articulado e continuo das a¢des e servigos preventivos
e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos 0s niveis
de complexidade do sistema”.

A integralidade assume, simultaneamente, o papel de principio e de di-
retriz constitucional, por forca do art. 7° da Lei 8.080/90 e do inciso Il do art.
198 da CF/88, respectivamente, estabelecendo um atendimento com prioridade
para as atividades preventivas. A esse respeito, Fernando Aith faz interessante
afirmacdo ao analisar a relacdo entre a integralidade e suas implicac@es, quando
da ndo observancia do Estado as a¢des preventivas:

A diretriz de integralidade as acOes e servicos publicos de satde
representa um importante instrumento de defesa do cidadao con-
tra eventuais omissdes do Estado, pois este € obrigado a oferecer,
prioritariamente, 0 acesso as atividades preventivas de protecao
dasaude. A prevengao é fundamental para evitar a doenca, entre-
tanto, sempre que esta acometer um cidadao, compete ao Estado
oferecer um atendimento integral, ou seja, todos os cuidados de
salde cabiveis para cada tipo de doenca, dentro do estagio de
avango do conhecimento cientifico existente [...]*. (grifo nosso)

Uma politica publica de cuidados integrais poderia voltar-se, por exemplo,
para enfrentar as seguintes situag@es: casais com histérico de doencas genéticas
na familia, que precisam avaliar a probabilidade de a enfermidade acometer
seus descendentes; pacientes, em decorréncia das complicagdes da doenca, que
necessitam de tratamento multiprofissional em satde, muitas vezes para que
os beneficios proporcionados pelo tratamento farmacoldgico sejam alcangados
a contento; capacitagdo profissional para a identificagdo dos primeiros sinais
e sintomas de enfermidades raras, proporcionando aptiddo e seguranca na
abordagem clinica do paciente, contando com uma estrutura minima para a
realizacdo dos procedimentos necessarios em cada caso; pesquisas que precisam
ser impulsionadas. Entretanto, muito ainda ha que ser feito para que propostas
cOmo essas se tornem acessiveis.

Além de politicas publicas preventivas, ressaltamos a importancia das
acOes curativas ou de recuperacdo, que estdo mais diretamente relacionadas
aos tratamentos, sobretudo medicamentoso. Sobre o assunto, ressalta Marcos
Maselli Gouvéia:

Questionavel a eficacia do art. 196 da Constituicdo como supe-
daneo para o pedido de fornecimento estatal de medicamentos,
resta tal 6bice ultrapassado quando se tem em mente o art. 6°,
I, d, da Lei 8.080/90 que, de modo peremptério, inclui no
campo de atuacdo do SUS “a execucdo de agdes de assisténcia
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terapéutica integral, inclusive farmacéutica”. Ainda que se
compreenda o preceito constitucional como norma programatica,
impende reconhecer que foi evidente o propésito do legislador de
densifica-la, dirimindo qualquer divida quanto a existéncia de um
direito subjetivo ao amparo terapéutico e farmacéutico.

Refulge neste dispositivo a mengao ao carater integral da assisténcia
a ser prestada, referéncia esta que, longe de mera figura retdrica,
desempenha importante papel interpretativo. [...] Quando o art.
6°, VI, da Lei 8.080/90 encarrega o SUS da “formulacéo da poli-
tica de medicamentos, equipamentos, imunaobiolégicos e outros
insumos de interesse para a satde”, ou quando estabelece — na
esteira da Constituicdo — um emaranhado sistema de financiamen-
to para as ac0es de salde, ndo esta conferindo ao legislador uma
autorizagdo para [...] restringir o alcance do direito material, de
fundo, a plena assisténcia farmacéutica. Embora reconhecendo
a importancia do trabalho de previsdo e controle das acdes e
despesas, é imperioso ter em mente que a énfase da lei recai [...]
sobre a execucdo das a¢Bes-fim, com destaque para a prestacdo
da integral assisténcia terapéutico-farmacéutico. [...]*®

Portanto, fica claro que tanto as a¢des preventivas quanto as curativas sdo
imposi¢Oes constitucionais, que contornam o SUS por meio de suas diretrizes,
nao sendo possivel que o gestor pablico restrinja o alcance dos ditames da Lei
Maior, ou seja, ndo se configura uma possibilidade de escolha entre a ado¢éo de
uma linha de a¢do preventiva ou curativa, uma vez que elas devem ser vistas em
conjunto, pois sdo dependentes, devendo ser, nessa condicao, respeitadas.

3.3. A efetivacdo do direito a salide dos portadores de doencas raras: proble-
matizando o tema

Passaremos a analisar a situacéo da assisténcia a satide dos portadores de
doencas raras no Brasil, com foco nas a¢des curativas e preventivas por parte dos
Poderes Publicos e em um estudo da atuacdo do Poder Judiciério na efetivagdo
dos direito desses pacientes. Apontamos, outrossim, medidas inclusivas para o
atendimento deles pela politica pablica de satde vigente.

3.3.1. As Politicas Publicas de recuperacdo e de prevencdo: critica a insuficiéncia
das medidas adotadas

O direito a saude nao pode ser dissociado do acesso aos medicamentos,
pois eles tém papel essencial em todos os niveis de cuidado, sendo indispensaveis
a manutencdo e a recuperacdo da saude, bem como a prevencao de doencas.

Entretanto, os medicamentos para doencas raras carecem de incentivos
governamentais a pesquisa e a producéo. Tais medicamentos s&o denominados
orfaos porque o0s investimentos em pesquisas Ndo sao retornaveis, economica-
mente, da maneira desejada pelas industrias, em virtude do reduzido nimero
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de pacientes destinatérios dos produtos:

Medicamentos 6rfdos sdo produtos médicos destinados a pre-
vencao, diagndstico ou tratamento de doencas muito graves ou
que constituem um risco para a vida e que sdo raras. [...] Estes
medicamentos sdo designados como 6rfaos porque, em condicdes
normais de mercado, a indUstria farmacéutica tem pouco interesse
no desenvolvimento de produtos dirigidos para o pequeno nimero
de doentes afetados por doengas muito raras. Para as companhias
farmacéuticas, os custos do desenvolvimento de um medicamento
dirigido a uma doenca rara ndo seriam recuperados pelas vendas
esperadas para esse produto [...]J*

Assim, a pesquisa e a producdo desses medicamentos necessitam ser im-
pulsionadas pelo Poder Pablico. O estudo com a experiéncia de outros paises no
enfretamento dessa problematica mostra que o desenvolvimento de medicamentos
orfaos pode ser aperfeicoado, conforme afirmam Patrice Trouiller et al, por parcerias
entre os setores publico, representado, por exemplo, pelas agéncias governamen-
tais, pela academia, pelas institui¢des de apoio a pacientes e pelas fundacdes, e 0
setor privado, representado pelas industrias farmacéuticas. No caso, podem ser
oferecidos créditos fiscais, exclusividade de mercado e protecdo da propriedade
intelectual, com a contrapartida da pesquisa e desenvolvimento de medicamento
destinado ao tratamento de doenca rara, o que é feito, por exemplo, nos Estados
Unidos, desde 1983, com o Orphan Drug Act, legislacdo que foi estabelecida
visando a regulamentacdo dessa parceria entre setor pablico e privado.

No que tange as politicas publicas relacionadas a acessibilidade aos
medicamentos orfaos, no Brasil, a Assisténcia Farmacéutica® disponibiliza al-
guns medicamentos para o tratamento de doencas raras, por meio de seu atual
Componente Especializado da Assisténcia Farmacéutica (CEAF), instituido
pela Portaria 2.981/2009.%

A partir de uma analise normativa do CEAF, observamos que este continua
seguindo a linha da Medicina Baseada em Evidéncias®, por meio dos Protocolos Cli-
nicos e Diretrizes Terapéuticas (PCDT)*, mas com uma reorganizacdo da assisténcia
farmacéutica béasica e especializada, resultando em uma ampliacéo no financiamento
do CEAF de R$ 402,8 milhdes e otimizacdo de R$ 250 milhdes ao ano*.

Ressaltamos que o aumento do financiamento proporcionado pelas
mudancas, por si s6, ndo é capaz de mudar a realidade de quem vive com uma
doenca rara. A alocagdo de recursos deve ser concatenada a elaboragédo de no-
vos protocolos clinicos e a revisao periddica dos Componentes da Assisténcia
Farmacéutica, visando a inclusdo de novos medicamentos, permitindo que,
progressivamente, os portadores de doencas raras tenham seus direitos garantidos
e efetivados no ambito do SUS.

Portanto, a inclusdo de tratamento para algumas doengas raras a Assistén-
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cia Farmacéutica do SUS é insuficiente para a concretizagdo do direito a saude de
pacientes com essas patologias, revestindo-se tal conduta de cunho meramente
paliativo, uma vez que ndo € reflexo de estratégias voltadas a esse escopo, ou seja,
a ampliacdo do rol de pacientes a serem atendidos pelo SUS. Nesse contexto,
destacamos os esforgos envidados pelas associagOes de pacientes para que as
doencas raras sejam, também, alvo de atuagdo do sistema publico de salde.

No entanto, afirmamaos ainda ser insuficiente a ampliagdo proporcionada
pelo Poder Pudblico, pois, no presente, a atualizacdo do CEAF, com inclusédo
de novos medicamentos, esbarra em critérios relacionados aos pardmetros e
aos procedimentos adotados para inclusdo de novos produtos ao SUS, que séo
genéricos, utilizados para todas as patologias. Esses critérios sdo inadequados,
porque ndo é razoavel avaliar a incorporacado de tecnologias ou de medicamentos
da mesma forma para doencas que atingem milhdes de pessoas ou que sejam
diagnosticadas com facilidade e para aquelas que os dados oficiais de incidéncia
sdo ainda pouco conhecidos.

Essa situacdo € agravada pela prépria condicéo de raridade das doengas,
que ndo atingindo um ndmero significativo de pacientes, ndo chama atencao
das autoridades, ndo compele o Poder Publico a adotar novas condutas, ao
contrario do que ocorre com as dificuldades enfrentadas por um numero
maior de pacientes, pois geram repercussdo mais expressiva e, de certa forma,
adquirem maior visibilidade.

Lembremos, ainda, que o Estado deve dar preferéncia as agbes preven-
tivas, sem prejuizo dos servicos de assisténcia, nos termos da CF/88 e, nesse
contexto de prevencao de agravos, a Politica Nacional de Atencdo Integral em
Genética Clinica (PNAIGC), instituida no ambito do SUS por meio da Portaria
81/20009, tera grande importancia, uma vez que cerca de 80% das doengas raras
tem origem genética.*?

O texto dessa Portaria define como objetivos da PNAIGC, em linhas
gerais, tratar e reabilitar portadores de doengas genéticas, em todos 0s niveis
de atenc¢do, contando com equipe multiprofissional, para “possibilitar a iden-
tificagcdo de determinantes e condicionantes de principais problemas de satde
relacionados a anomalias congénitas e doencas geneticamente determinadas”,
0 que, por seu turno, fornecera “subsidios para a elaboracao de aces e politicas
publicas no setor, sem prejuizo da participagdo social”, além de incentivar a
pesquisa e a incorporacao de novas tecnologias em genética, bem como quali-
ficar a assisténcia e promover a educagdo permanente dos profissionais da area,
estabelecendo-se a¢des de promogdo e de prevencdo em genética.

Né&o restam davidas, portanto, de que a concretiza¢do dessa portaria traria
grandes ganhos para os pacientes, atualmente sem uma devida assisténcia. De
acordo com o texto do artigo 5° da Portaria 81/2009, a plena estruturacdo da
PNAIGC compete a Secretaria de Atencdo a Saude, do Ministério da Saude,
gue, em recente nota publicada a imprensa®, afirma que estdo sendo anali-
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sados aspectos “técnicos e operacionais” relativos a Politica instituida, “para
estabelecer pardmetros de necessidades de servigos, regulacdo de atendimento
e protocolos de atendimento para pessoas portadoras de alteragdes genéticas.
O estudo técnico encontra-se em andlise no Ministério e entrard em consulta
publica assim que esta fase for finalizada”. Entretanto, ndo foi mencionada
previsdo para finalizacdo desse estudo e para a implementacdo da Politica.

Salmo Raskin alerta para a premente necessidade da concretizacdo da
genética no SUS e da dignidade dos pacientes com doengas raras:

Em janeiro de 2009, foi publicada a Portaria 81/ 20 de ja-
neiro de 2009, que instituiu, no ambito do SUS, a Politica
Nacional de Atencdo Integral em Genética Clinica, assina-
da pelo Ministro da Salde, José Gomes Tempordo. Porém
a Secretaria de Atencdo a Saude (SAS) néo publicou as
medidas necessarias para plena estruturacdo da politica. [...]

A maioria das doencas raras so graves, incuraveis, cronicas, fre-
guentemente degenerativas e progressivas, além de constituirem
risco de vida. A qualidade de vida dos pacientes é frequentemente
afetada pela perda ou diminui¢do da autonomia. Os pacientes
e suas familias enfrentam o preconceito, a marginalizacdo, a
falta de esperanga nas terapias e a falta de apoio para o dia-
a-dia. Isso acontece em todo o mundo, ndo apenas no Brasil.

[...] devemos todos os dias assegurar que 0 bem mais precioso do
ser humano — A VIDA - seja garantido e tratado com dignidade.
Podemos dizer que dignidade € viver com qualidade, podendo
usufruir de todas as conquistas da humanidade. Negar ao ser
humano, qualquer uma destas conquistas, significa degradar
sua dignidade. [...]*

Vimos que a propria condicéo de raridade dificulta o acesso a satde por
pacientes com doencas raras. Essa realidade é agravada quando inexiste legis-
lacdo voltada ao desenvolvimento e a pesquisa dos chamados medicamentos
orfaos e quando da burocréatica implementacdo de servigos de satde, colocando
a dignidade desses pacientes em xeque. Nesse contexto, ha necessidade de atu-
acdo mais incisiva do Poder Executivo e Legislativo, destacando-se a atuagéo do
Poder Judiciario na materializacdo de direitos negados ou violados pelos outros
Poderes, sobre a qual passaremos a discorrer.

3.3.2. A judicializagdo da politica de salde: o caso das doencas raras

Salvo alguns casos de pacientes que tiveram o tratamento incluido na lista
da Assisténcia Farmacéutica, o direito fundamental a saide dos portadores de
doencas raras tem sido concretizado por via judicial. Recentemente, inclusive,
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0 STF manifestou-se sobre a questdo do fornecimento de medicamento nédo
elencado em lista do SUS, para tratamento de doenca rara:

O Tribunal negou provimento a agravo regimental interposto
pela Unido contra a decisdo da Presidéncia do STF que, por ndo
vislumbrar grave lesdo a ordem, a economia e a satde publicas,
indeferira pedido de suspensdo de tutela antecipada formulado
pela agravante contra acérdao proferido pela 12 Turma do Tribunal
Regional Federal da 52 Regido. Na espécie, 0 TRF da 52 Regido
determinara a Unido, ao Estado do Ceara e ao Municipio de For-
taleza que fornecessem a jovem portadora da patologia denomi-
nada Niemann-Pick tipo C certo medicamento que possibilitaria
aumento de sobrevida e melhora da qualidade de vida, mas o
qual a familia da jovem néo possuiria condi¢des para custear. [...]
Relativamente a possibilidade de interven¢éo do Poder Judiciério,
reportou-se a decisdo proferida na ADPF 45 MC/DF (DJU de
29.4.2004), acerca da legitimidade constitucional do controle e
da intervencéo do Poder Judiciério em tema de implementacéo de
politicas publicas, quando configurada hipdtese de injustificavel
inércia estatal ou de abusividade governamental. [...] Afastaram-
se, da mesma forma, os argumentos de grave lesdo a economia e a
saude publicas, haja vista que a decisao agravada teria consignado,
de forma expressa, que o alto custo de um tratamento ou de um
medicamento que tem registro na ANVISA n&o seria suficiente
para impedir o seu fornecimento pelo poder publico.*

O reconhecimento da existéncia de um direito subjetivo bem como a
apreciacao pelo Poder Judiciario ndo afastam a necessidade de abordagem da
problematica pelo Poder Publico; pelo contrério, ratifica-se que o acesso dos
pacientes portadores dessas doencgas ao SUS é obstacularizado, denunciando,
portanto, a necessidade de esses pacientes terem seus direitos garantidos, reco-
nhecidos e efetivados no Sistema Pulblico de Saude Brasileiro, que precisa ser
reorganizado de modo a acolher essas demandas, considerando-se as necessida-
des inerentes a esse grupo, e permitindo a coexisténcia com os demais servicos
de saude estabelecidos e o respeito ao direito dos demais pacientes, ndo sendo
possivel estabelecer “relativismo” nessa area, de acordo com Andreas Krell:

Nesse contexto, ndo parece ser bem escolhido o exemplo trazido
pelo autor, que deveria ficar ao critério do Executivo a escolha se
tratard com os recursos disponiveis “milhares de doentes vitimas
de doencas comuns a pobreza ou um pequeno nlmero de doentes
terminais de doengas raras ou de cura improvavel”. A resposta
coerente na base da principiologia da Carta de 1988 seria: tratar
todos! E se os recursos ndo sdo suficientes, deve-se retira-los de
outras areas [...] onde sua aplicacdo ndo esta tdo intimamente
ligada aos direitos mais essenciais do homem: sua vida, sua in-
tegridade fisica e satde. Um relativismo nessa area pode levar a
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“ponderacdes” perigosas e anti-humanistas do tipo “por que gastar
dinheiro com doentes incurdveis ou terminais?”.4

Desse modo, ndo cabe considerar a total discricionariedade do Poder
Publico quanto a destinacao dos recursos para a saude, ja que esse direito, con-
forme exposto anteriormente, compde 0 minimo existencial, nacleo essencial do
principio da dignidade da pessoa humana, ndo cabendo, portanto, a invocagéo
da clausula da reserva do possivel. Em casos como os analisados nesse trabalho,
em que ha visivel omissdo dos responsaveis pela implementacdo de politicas
publicas, ndo ha que se observar limites de atuagdo impostos ao Poder Judiciario
pelo principio da separacdo dos Poderes, pois tal principio resta superado pela
necessaria efetivacao da dignidade humana.

Ademais, como um dos paradigmas do Neoconstitucionalismo, temos a
dimensdo objetiva dos direitos fundamentais vinculando as atividades dos particu-
lares e dos entes estatais em prol da efetivacdo desses direitos. Assim, o Judiciario
assume uma posi¢ao protagonista na materializacdo de direitos que “carecem de
efetivacdo, na maioria das vezes, por inércia dos poderes publicos™, e assim, “a luta
por direitos transfere-se para o Poder Judiciario, que ao longo dos Gltimos anos, tem
se transformado em um palco de grandes discussdes politicas e juridicas”.*

Nesse diapasdo, Lenio Luiz Streck:

No Estado Democratico de Direito, o foco de tensdo se volta para
o Judicidrio. Inércias do Executivo e falta de atuacdo do Legislativo
passam a poder ser supridas pelo Judiciario, justamente mediante
a utilizacdo dos mecanismos juridicos previstos na Constitui¢ao
que estabeleceu o Estado Democratico de Direito. A Constituicdo
nao estd sendo cumprida. As normas-programa da Lei Maior nao
estdo sendo implementadas. Por isso, na falta de politicas pablicas
cumpridoras do Estado Demaocratico de Direito, surge o Judiciario
como instrumento para o resgate de direitos ndo realizados. Por
isso a inexorabilidade desse “sensivel deslocamento” antes espe-
cificado. Com todos os cuidados que isso implica.*°

Nesse contexto, o Poder Judiciario exerce um relevante papel na efeti-
vacao dos direitos fundamentais, revertendo o pseudocarater programatico das
normas que tratam de tais direitos.

Ressaltamos que essa transferéncia das decis0es, antes estritamente po-
liticas, para o Judiciario, deve ocorrer democratizando-se esse Poder, por meio
da interpretacdo da Constituicdo aberta a sociedade, conforme proposto por
Peter Héberle, em sua Sociedade Aberta de Intérpretes, o que legitima ainda mais
o0 deslocamento provocado pela judicializacdo das politicas publicas:

A vinculagdo judicial & lei e a independéncia pessoal e funcional
dos juizes ndo podem escamotear o fato de que o juiz interpreta a
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Constituicdo na esfera publica e na realidade [...] Seria erréneo
reconhecer as influéncias, as expectativas, as obrigacoes sociais a
que estdo submetidos 0s juizes apenas sob 0 aspecto de uma ameaca
asua independéncia. Essas influéncias contém também uma parte
de legitimagdo e evitam o livre arbitrio da interpretacéo judicial. A
garantia da independéncia dos juizes somente é toleravel, porque
outras funcdes estatais e a esfera pablica pluralista [...] fornecem
material para a lei [...].%°

Portanto, malgrado as discussdes acerca da (i) legitimidade da atuacédo
judicial em matéria de politicas publicas e, no caso em estudo, da efetivagdo do
direito a satide dos portadores de doencas raras pelo Poder Judiciario, a judiciali-
zacao marcada por uma sociedade aberta aos intérpretes de uma sociedade pluralista,
na forma de audiéncia publica, a exemplo da Audiéncia em Saude promovida
pelo STF, e realizada em abril e maio de 2009, torna plenamente aceitavel o
posicionamento a favor da legitimidade das decisGes nesse ambito, pois, além
de essas decisGes representarem um “reflexo” das necessidades de uma socie-
dade, apontando as inércias estatais, a atuacao judicial, quando comprometida
com a efetividade de direitos que, inquestionavelmente, sejam integrantes do
minimo existencial, compromete-se, outrossim, com a concretizagdo e com o
fortalecimento do Estado Democrético de Direito.

Para além disso, a tensdo gerada pelo Poder Judiciario pela ingeréncia
em matéria de politicas publicas, muitas vezes, é salutar na promogéo de uma
mudanca de postura dos poderes Executivo e Legislativo, que passam a atuar
positivamente na efetivacdo de direitos fundamentais. Destacamos o seguinte
julgado, oriundo do Tribunal Regional Federal da 52 Regido (TRF5), que arvora
esse entendimento:

Todavia, a interferéncia judicial em politica pablica ha de ser feita
com elevada cautela, de modo a ndo invadir demasiadamente as
esferas dos demais poderes, em especial do Poder Executivo. Por
outro lado, ndo se pode esquecer que muitos dos avancos nas
politicas brasileiras se devem a provocacdes originadas no Poder
Judiciério. Exemplo disso, no campo da salde, foram as inUmeras
decisoes judiciais, com respaldo no STF, no inicio da década de 90,
assegurando tratamento gratuito aos portadores de HIV, o que, pos-
teriormente, acabou levando a Administracdo Publica a construir
uma politica especifica paraa AIDS, nos termos da Lei n. 9.313/96,
que resultou no barateamento dos medicamentos, inclusive com a
quebra de patentes, merecendo elogios mundo afora.®

A problematica requer abordagem pelo Poder Publico, objetivando via-
bilizar a inclusdo do atendimento das necessidades dos portadores de doencas
raras na politica de satde brasileira, pois entendemos que, somadas todas as
doencas raras, seja significativo o nimero de pacientes a margem de um sistema
de satde que se propde “universal e igualitario”, a espera de atendimento pro-
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fissional, de medicamentos, de exames e de outras prestacdes condicionantes
da (in) existéncia da vida com dignidade.

3.3.3. Ratificando as medidas inclusivas defendidas

Ao longo desse trabalho, pretendemos mostrar as dificuldades enfrentadas
pelos pacientes com doengas raras e as necessidades de medidas diferenciadas,
gue se voltem a esses pacientes, no &mbito do SUS. Tais medidas decorrem da
constatacdo de falhas na abordagem da problemética das doencas raras, assu-
mindo, portanto, o presente artigo, uma perspectiva critica e inclusiva.

A partir desse contexto, sentimos a necessidade de reforcar, tornando mais
claras as medidas inclusivas que reiteramos nesse trabalho. Portanto, chamamaos
a atencdo para 0s seguintes pontos, que julgamos relevantes na conducao da
elaboracdo de uma politica publica direcionada as doencas raras:

1) necessidade de conhecimento das demandas — entendemos que para
gerir bem, sobretudo num cenério de recursos limitados, conhecer as demandas
é essencial para a definicdo de metas. Assim, a delimitacdo do perfil de incidén-
cia das doencas raras podera conduzir o gestor publico na tomada de decisdes,
possibilitando alocacdo racional dos recursos;

2) revisdes periddicas dos protocolos de tratamento e atualizacdo das
listas de assisténcia farmacéutica — conforme mencionado anteriormente, o
aumento dos recursos disponiveis requer, paralelamente, a revisdo constante
dos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas e a incorporacdo de novos
medicamentos as listas de fornecimento gratuito da Assisténcia Farmacéutica.
Para esse objetivo, o conhecimento das demandas também teria grande valia;

3) incentivo a pesquisa e a producdo de medicamentos 6rfaos — o
modelo americano, depois seguido por diversos paises, com sucesso, mostra-nos
que nosso sistema precisa ser melhorado. A experiéncia desses paises atesta que
a incorporagdo de leis que dao garantias as inddstrias, conferindo uma maior
seguranca financeira em relacéo aos gastos envolvidos na pesquisa e ha producao,
bem como na fase de comercializagdo dos produtos, atrai as industrias para o
desenvolvimento de medicamentos 6rfdos e, por conseguinte, permite acesso
dos pacientes a esses produtos®?;

4) adequacdo da politica de genética — evidentemente, uma politica
publica ndo pode se materializar sem prévia organizacdo e planejamento, razdo
pela qual entendemos a demora na implementacéo da politica de genética. En-
tretanto, nosso objetivo é, também, repisar a necessidade dessa iniciativa e da
efetiva tomada de decisGes para estruturacdo da Politica Nacional de Atencéo
Integral em Genética Clinica. Sabemos que essa implementacéo requer vultosos
investimentos iniciais. Contudo, lembramos que os beneficios que podera trazer,
a longo prazo, para os pacientes e para o Poder Publico, poderdo ser aferidos
pela melhor qualidade de vida de quem porta doenca rara e pelo alcance da
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dignidade, conferindo a Administracdo Publica, por sua vez, maior controle
sobre os recursos, reduzindo as constantes — mas, no momento, necessarias —
intervencdes do Poder Judiciério.

Essas medidas devem balizar as acdes do Poder Publico na construcéo
de uma politica pablica voltada as doengas raras. Trata-se de iniciativas que,
certamente, ja foram pensadas pelos tedricos da Saude e do Direito e, também,
pelos préprios gestores que, com a incumbéncia de administrar as demandas
infindaveis em salde, em um contexto or¢camentario desafiador e de limites
faticos, estabeleceram cuidados direcionados as doencas de maior incidéncia.
Tal priorizacdo, entretanto, ndo deve obstar medidas que objetivem ampliar o
rol de doencas tratadas e de pacientes atendidos. Gradativamente, devem ser
tracadas metas para que a politica publica alcance novos grupos de pacientes,
situacdo que atualmente ndo verificamos para as doencas raras.

Assim, 0s pontos que elencamos representam o que o Poder Publico ndo
pode deixar de enfrentar, na tarefa de promover acesso universal, igualitario e
integral em saude.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O direito asadde é protegido constitucionalmente, mas, a despeito disso,
é um dos direitos fundamentais que mais carecem de efetividade. A sombra de
todos os problemas de saude existentes, os pacientes de doencas raras, indiscu-
tivelmente, sofrem ainda mais com a insuficiéncia desse sistema.

O que temos hoje a disposicdo para os cuidados com doencas raras esta
muito aquém daquilo previsto pela Constituicdo Federal de 1988, sob a égide
do principio da dignidade da pessoa humana.

Percebemos que a auséncia de normas especificas e a burocracia na
implementacdo de atos normativos obstam o acesso as a¢des e aos servigos de
saude, que se destinariam a prote¢do, a promocao e a recuperacao da saude dos
pacientes com doencas raras. Nesse sentido, evidencia-se uma inseguranga juri-
dica no contexto de efetivacao desse direito, apesar da atuagéo protagonista do
Poder Judiciario na concretizagdo do direito social a salde desses pacientes.

Propomos uma maior aproximagao do Poder Publico & problemética, com
politicas pablicas direcionadas a enfrenta-la de forma mais incisiva, por meio, por
exemplo, do incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento de medicamentos 6rfaos;
da revisdo dos protocolos clinicos e diretrizes terapéuticas com periodicidade,
resultando na efetiva ampliacdo das doencas tratadas no SUS; da transformacéo
dos dados da Portaria 81/2009, que aprova a genética clinica no SUS, em rea-
lidade. Somente com tais medidas ha de se falar em uma verdadeira efetivacéo
da dignidade da pessoa humana e, consequentemente, em mais um passo rumo
a concretizagdo dos fundamentos do Estado Democratico de Direito.
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THE RIGHT TO HEALTH OF PATIENTS LIV-
ING WITH RARE DISEASES AND THE NEED
OF PUBLIC POLICIES FOR PERMITTING THE
EXERCISE OF THIS RIGHT

ABSTRACT

The Brazilian Constitution of 1988 and the Organic Law
on Health (Law 8.080/90) inaugurated a new moment in
the history of health in Brazil, due to the rules it includes,
which offer a broad protection of that right. However,
patients with rare diseases still find difficulties in accessing
the public health care system in Brazil. Besides that, Brazil
does not have official figures available about the profile
of the incidence of these diseases, in order to offer to the
government the correct guidelines on the real needs of
these patients and hence to permit the promotion of the
development of specific public policies in this area. From this
fact, this paper, based on normative, case law and doctrinal
researches, aims to demonstrate the need to adopt different
criteria for treating patients with rare diseases. Ve conclude
that the means of access to health care offered to patients
with rare diseases in Brazil are still not sufficient, and despite
the outstanding performance of the Judiciary to ensure that
right, it is still necessary to approach the problem through
more emphatic public policies.

Keywords: Fundamental social rights. Right to health.
Rare diseases. Public policies.
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E-COMMERCE E O DIREITO DE ARREPENDIMENTO
Fabio de Barros Bruno”

RESUMO

O direito de arrependimento é a prerrogativa instituida pelo
art. 49 do Cadigo de Defesa do Consumidor mediante a qual
é facultado ao consumidor desistir, no prazo de sete dias e
sem qualquer 6nus, do contrato que tenha efetuado fora do
estabelecimento comercial do fornecedor. Este instituto tem
por objetivo béasico garantir a conveniéncia e a oportunidade
no ato de consumo, tanto suprindo a falta de contato prévio
do consumidor com o produto ou servico que adquire fora
do estabelecimento do fornecedor, como coibindo as praticas
comerciais eivadas de marketing agressivo. Os limites de sua
aplicabilidade no comércio eletrénico, todavia, devem ser
tragados a fim de se estabelecerem regras claras para os par-
ticipantes da relacdo de consumo. O exercicio do direito de
arrependimento deve ocorrer em conformidade com principios
que regem o sistema, como meio de harmonizagéo das relacfes
de consumo no comércio eletrénico e, por consequéncia, como
instrumento para a ampliacdo do nimero de pessoas incluidas
na rede mundial de computadores.

Palavras-chave: Direito de arrependimento. Comércio eletro-
nico. E-Commerce. Consumidor e Internet. Prazo de reflexdo.
Artigo 49 do CDC. Contratos eletrdnicos.

INTRODUCAO

Impulsionado por milhares de empresas, 0 chamado comércio eletrdnico
é uma realidade inquestionavel. Comprar e vender bens e servigos pela Internet
é uma atividade cada vez mais corriqueira para varios setores da populacéo.

O comércio eletronico, contudo, sob a Optica juridica, apresenta alguns
problemas relevantes, sobretudo quanto a interpretacéo e a aplica¢éo do orde-
namento patrio vigente as novas situagdes nascidas em seu ambiente. Dentro
deste contexto, destaca-se o chamado direito de arrependimento preconizado
pelo Codigo de Defesa do Consumidor.

*  Mestre em Direito Politico e Econdmico pela Universidade Preshiteriana Mackenzie, SP Especialista em
Direito da Economia e da Empresa pela Fundagéo Getulio Vargas - Escola de Direito de S&o Paulo. Especia-
lista em Direito Empresarial pelo Centro Universitario das Faculdades Metropolitanas Unidas — FMU — SP.
Professor de Direito Empresarial do curso de graduagao da Faculdade Christus — Fortaleza-CE.
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E-commerce e o direito de arrependimento

O direito de arrependimento, expressdo atribuida pela doutrina consu-
merista, constitui prerrogativa instituida pelo art. 49 do Cddigo de Defesa do
Consumidor, mediante a qual é facultado ao consumidor desistir, no prazo de
sete dias, do contrato que tenha efetuado fora do estabelecimento comercial
do empresério.

Uma vez aplicado ao comércio eletrénico, o consumidor podera contratar
e, caso 0 produto ou servico ndo atenda as suas conveniéncias ou expectativas,
poderé se arrepender e simplesmente devolvé-lo ao empresario. Notadamente,
tal prerrogativa sé tende a difundir o comércio eletrdnico, haja vista que o direito
de arrependimento supre a falta de contado prévio do consumidor com o produto
ou servico e coibe as praticas de venda eivadas de marketing agressivo.

De acordo com uma interpretacdo gramatical do art. 49 do CDC, no pri-
meiro momento, salvo o lugar onde foi firmado o contrato e o prazo de reflex&o,
aparentemente nao existiria qualquer outro limite para que o consumidor exerca
o direito nele descrito. Em suma, basta que o produto ou o servico tenha sido
adquirido fora do estabelecimento comercial e que o direito de arrependimento
seja exercido no prazo de sete dias.

Desta forma, o objetivo deste artigo, em poucas linhas e sem qualquer pre-
tensdo de exaurir o tema, é justamente, em razdo da escassa bibliografia sobre o
tema, analisar e estabelecer uma interpretacao mais adequada desse instituto; uma
técnica hermenéutica que busque ndo s um ponto de equilibrio na aplicabilidade
do direito de arrependimento fundamentado no préprio sistema juridico, mas
também desperte os consumidores a se valerem desta prerrogativa, sobretudo no
comeércio eletrnico. Para tanto, utiliza-se pesquisa bibliografica, tedrica, descritiva e
jurisprudencial. O caminho trilhado de forma dedutiva, passa tanto pela analise do
conceito do direito de arrependimento, quanto pelo exame das principais hip6teses
de sua incidéncia, para, ao final, tracar possiveis limites extrinsecos e intrinsecos de
sua aplicabilidade no comércio realizado pela rede mundial de computadores.

1 CONSIDERACOES GERAIS SOBRE O DIREITO DE
ARREPENDIMENTO

O Cddigo de Defesa de Consumidor, ao tratar da contratacao a distancia,
estabeleceu o0 chamado, pela doutrina consumerista, direito de arrependimento.
Trata-se da faculdade conferida ao consumidor de desistir do contrato que tenha
efetuado fora do estabelecimento comercial do fornecedor, desde que o faca no
prazo de reflexdo de 7 dias, contados estes da assinatura do contrato ou do ato
de recebimento do produto ou servigo.*

A expressao direito de arrependimento foi adotada pela doutrina por causa
do paragrafo Unico do referido artigo. Todavia, autores ha que adotam expres-
sOes diferentes como: direito de recesso?, talvez por ja existir no Direito Civil a
previsao expressa de um direito de arrependimento no art. 420 do Cédigo Civil
que trata das arras penitenciais®.
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A razdo principal que levou o legislador a proteger o consumidor na
contratacdo a distancia foi resguardar a discricionariedade no consumo. Esta
discricionariedade, a seu passo, é a conveniéncia e a oportunidade do consumidor
no ato de consumir.

O consumidor, diferentemente do que habitualmente ocorre dentro do es-
tabelecimento comercial do fornecedor, quando contrata a distancia, estard ainda
mais sujeito a consumir determinado produto ou servico sem a devida reflexao. Isto
é, ao consumidor sera ainda mais dificil, em tal hipotese, avaliar se 0 produto ou o
servico que pretende adquirir ird corresponder realmente as suas necessidades ou
aspiracdes. Podera ele ser levado a consumir por impulso, a adquirir um produto
ou um servico sem a devida liberdade, a contratar motivado ou constrangido
por técnicas agressivas de venda, ou ainda, estaréa ele sujeito a comprar algo que
desconhece, a que nao Ihe foi dado oportunidade de ter contato prévio.

A falta de reflex&o do consumidor no ato de consumo, como bem assinala
Claudia Lima Marques*, contribui no sentido de lhe gerar uma série de proble-
mas, como o superendividamento, a insolvéncia, dentre outros.

Logo, para garantir a devida oportunidade e conveniéncia no ato de
consumir, ou seja, para assegurar a discricionariedade no consumo, é que o
CDC, visando a impedir abusos por parte de fornecedores e equilibrar a relacéo
consumerista, estabelece o direito de arrependimento do consumidor, quando
este contratar fora do estabelecimento comercial do fornecedor.

Note-se que o Cddigo adotou um critério objetivo, ou seja, o local da
feitura do contrato, para presumir uma hipétese de falta de discricionariedade
do consumidor. Em outros termos, 0 Codigo assumiu, a principio, a idéia de que
todos e quaisquer contratos firmados pelo consumidor fora do estabelecimento
comercial do fornecedor sujeitam-no (o consumidor) a uma possivel falta de con-
veniéncia e oportunidade no ato de consumir, 0 que nem sempre é verdade.®

A falta de discricionariedade na contratacao na relacdo de consumo resul-
ta basicamente de dois fatores: | - do emprego de técnicas de marketing agressivo.
Il - do desconhecimento prévio do consumidor do produto ou servigo.®

No primeiro caso, isto é, no emprego de técnicas de marketing agressivo,
o0 consumidor tem sua discricionariedade maculada pelo fato de o fornecedor,
ao utilizar tais técnicas, interferir, de certa forma, na vontade do consumidor,
fazendo com que ele consuma independentemente de sua necessidade ou
conveniéncia. Percebe-se que a conduta do fornecedor, e ndo a conduta do
consumidor, determinou 0 consumo; consumo esse ndo espontaneo, mas sim
induzido por tais técnicas. Sendo assim, nada € mais justo do que esta conduta
seja albergada pelo risco da atividade empresarial.

Segundo Fabio Ulhoa Coelho, o marketing agressivo consiste “na utili-
zacdo de técnicas de venda que, em diferentes graus, inibem a reflex&o sobre a
conveniéncia e oportunidade do ato de consumo”.” S&o métodos que, sequndo
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0 autor: a) procuram precipitar a decisdo da compra, reduzindo o tempo para
o consumidor meditar sobre a real necessidade do produto ou servico, hipotese
do famoso: “ligue j& e ganhe inteiramente gréatis”; b) levam o consumidor a
consumir por mero constrangimento, como no caso de reunides feitas na casa
de amigos onde sdo oferecidos produtos pelos anfitrides; c) utilizam técnicas
ligadas a exacerbacéo de vantagens do negdécio aliadas a um clima de festividade,
como é o caso dos contratos de multipropriedade ou time-sharing.

Vale ressaltar que técnicas de marketing agressivo também sdo utilizadas
por alguns fornecedores no comércio eletrdnico. Como exemplo, podemos des-
tacar os banners de propaganda em um site que trazem uma contagem regressiva
para o clique do consumidor, ou 0 uso excessivo de paginas que se abrem sem
solicitacdo, conhecidas como pop-ups. Tais paginas, uma vez que tragam uma
oferta, poderiam, por exemplo, ficar incessantemente se abrindo a medida que
0 consumidor navega por determinado site.

Além das técnicas agressivas de marketing, a falta de conhecimento prévio
do produto ou servigo também atinge a discricionariedade no consumo. Nestes
casos, todavia, diferentemente do que ocorre com a utilizagdo do marketing
agressivo, o consumidor ndo serd incitado a consumir; pelo contrario, agira livre
e espontaneamente, mas estarda sujeito a adquirir um produto ou servico que des-
conhece. Ao consumir a distancia, geralmente, a analise do produto ou servico
pelo consumidor é prejudicada. O consumidor, em tais casos, ndo pode se valer
de seus sentidos para verificar se produto ou servigo atende as suas expectativas,
isto €, tocar, ver, cheirar, provar ou escutar aquilo que deseja adquirir.

Importante é ressaltar que nem sempre isto, ou seja, a analise completa do
produto ou servigo, também serd possivel quando a relagdo de consumo ocorrer
dentro do estabelecimento comercial. Ainda que nédo possivel, porém, em todos
0s casos no mundo fisico, no comércio eletrdnico, com efeito, o consumidor nao
poderd utilizar todos os sentidos para avaliar o produto ou servico que pretende
adquirir. O Codigo, contudo, ndo leva em conta tal fato, considerando passivel
do direito de arrependimento, em regra, qualquer contrato de consumo, desde
que firmado fora do estabelecimento comercial do fornecedor.

O que deve ficar evidente, no entanto, € que a intencéo do legislador, ou
seja, a teleologia normativa, foi a de garantir a discricionariedade no consumo.
Sendo assim, em regra, ndo se justifica o exercicio do direito de arrependimento,
guando esta discricionariedade ndo for afetada, seja pela conduta do fornece-
dor ao utilizar técnicas agressivas de marketing, seja pelo desconhecimento do
produto ou servico ocasionado pela contratacdo a distancia. Fala-se, em regra,
porque havera casos em que, em virtude da natureza da atividade econémica
desenvolvida, o arrependimento sera possivel, independentemente de violagdo
da discricionariedade no consumo. E a hipdtese, por exemplo, da venda de bi-
Ihetes de passagens aéreas a distancia, onde a possivel desisténcia de passageiros
ja é prevista, sendo inerente a natureza do negaécio.
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2 HIPOTESES DE INCIDENCIA DO DIREITO DE ARREPENDIMENTO

O fato de o caput do art. 49 CDC mencionar no seu final a expressao
especialmente por telefone ou a domicilio para designar os contratos fora do esta-
belecimento comercial sujeitos ao arrependimento do consumidor ndo exclui
outros contratos realizados fora do estabelecimento do fornecedor.

Como bem assinala Nelson Nery, trata-se de elenco meramente exem-
plificativo, podendo a contratacdo ser efetuada fora do estabelecimento
comercial das mais variadas formas. Segundo o autor, “o carater de numerus
apertus deste elenco é dada pelo adveérbio ‘especialmente’, constante da norma.
Esta expressdo indica claramente o propoésito da lei de enumerar exemplos e
nao hipoteses taxativas”.®

A obra de Rizzatto Nunes® oferece um elenco bastante vasto de hipoteses
de contratacdes efetuadas fora do estabelecimento do fornecedor em que o direito
de arrependimento poderd ser exercido pelo consumidor. Tomando por base a sua
licdo, destacam-se algumas hip6teses mais comuns em que o consumidor, com
base no artigo 49 do CDC, poderd, unilateralmente, arrepender-se do contrato de
consumo firmado. S&o elas: &) 0s contratos de consumo realizados em seu domicilio
ou resultantes da venda de porta em portal®; b) contratos de consumo realizados
por telefone decorrentes das vendas por telemarketing ou, ainda, das ofertas em
veiculadas por TV, sites na Internet, mala direta, dentre outros; ¢) contratos de
consumo realizados por correspondéncia decorrentes de repostas do consumidor
a ofertas usualmente feitas por mala direta; d) contratos de consumo resultantes
de vendas emocionais de time-sharing ou multipropriedade;** e por ultimo, o objeto
desta pesquisa, ) contratos de consumo realizados por meio eletronico, isto &, 0s
contratos eletronicos de consumo efetuados pela Internet, pelos caixas eletrénicos,
pelos telefones celulares, pelo sistema de TV a cabo, dentre outros.

E importante ter em mente a no¢io de que os contratos por meio ele-
trénico ou contratos eletrénicos ndo se restringem aos contratos firmados pela
Internet. Hoje, ja contratamos pelo sistema de TV a cabo, pelos telefones
celulares, pelos mais diversos tipos de terminais eletrdnicos espalhados pelas
cidades e, certamente, com o continuar da evolugdo da tecnologia, muitos
outros meios ndo mencionados aqui surgirdo. O que deve restar claro, todavia,
é o fato de que este topico diz respeito a todo e qualquer contrato de consumo,
firmado a distancia, por meio capaz de transmitir e registrar eletronicamente
a vontade das partes.

Nao se pode duvidar de que os contratos eletrénicos ainda representam
uma certa novidade para o Direito, pois, a despeito de, tanto a doutrina, como a
jurisprudéncia, caminharem no sentido de se amoldar as novas relagdes juridicas
nascidas com a revolugdo tecnoldgica, alguns temas, como o préprio direito de
arrependimento, ainda demandam melhor analise.

O arrependimento do consumidor ao contratar nessas hipdteses, em regra,
também sera possivel, no entanto, em razao das peculiaridades impostas por esta
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nova forma de contratacgdo, a interpretacdo até hoje estabelecida pela doutrina
para as relagdes construidas no mundo fisico, como veremos, ndo serdo as mesmas
guando a relag&o de consumo for estabelecida por meio de contrato eletronico.

Em outros termos, os limites ao exercicio do direito de arrependimento serdo
0s mesmos, ndo ha qualquer duvida, pois eles sempre existirdo e continuardo a
existir para qualquer relacdo de consumo que atente contra a discricionariedade
no consumo. A interpretacdo de tais limites, contudo, é que variard em funcédo
das peculiaridades existentes nos contratos firmados por meio eletronico.

3LIMITES DE APLICABILIDADE DO DIREITO DE ARREPENDIMENTO
AO COMERCIO ELETRONICO

No comércio eletrénico, o direito de arrependimento serd também, assim
como o é nas relagfes no mundo fisico, um direito subjetivo do consumidor. Tal
fato se revela habitualmente por uma razdo simples: o consumidor no comércio
eletrbnico, mesmo nao sendo alvo de marketing agressivo (e, como visto, hada
impede que seja), comumente nao tem como aferir as reais caracteristicas do
produto e servico gque ira consumir ou realmente atestar se estes se adéquam
as suas necessidades ou satisfazem as suas expectativas. O consumidor, com
ja exposto, no comércio eletrdnico, freqlientemente, também ndo tera como
consumir com plena discricionariedade no seu ato, isto €, ndo tera total con-
veniéncia e oportunidade no seu consumo. Sendo assim, para impedir abusos
por parte de fornecedores e equilibrar a relagcdo de consumo, é que o Codigo de
Defesa do Consumidor igualmente possibilita que o consumidor se arrependa
do contrato, nesses casos, no prazo de 7 dias.

Nenhum exercicio de direito subjetivo, entretanto, é absoluto. O préprio
ordenamento juridico cuida de estabelecer limites ao exercicio dos mais variados
direitos que estabelece. E caso do exercicio do direito de arrependimento pelo
consumidor, que por mais ilimitado que possa parecer a primeira vista, sobretu-
do no comércio eletronico, por ndo exigir a exposi¢do de qualquer motivo por
parte do consumidor para o seu exercicio, também possui limites estabelecidos
pelo préprio sistema.

Eles se encontram dentro da prépria redacdo do artigo 49 e no micro
sistema de normas de defesa do consumidor tracadas pelo CDC. Os limites ao
direito de arrependimento contidos expressamente na redacao do art. 49 do
CDC serdo aqui chamados de limites intrinsecos e os demais limites, exteriores a
redacdo do artigo, de limites extrinsecos, como serdo analisados adiante.

3.1 Limites Intrinsecos

Os limites intrinsecos ao exercicio do direito de arrependimento serdo o
limite espacial e o limite temporal, isto é, o critério objetivo do local da contratacao
e 0 prazo de reflexdo de 7 dias, respectivamente.
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3.1.1 Limite espacial

O art. 49 do CDC adotou um critério objetivo para estabelecer a vio-
lacdo & discricionariedade no ato de consumo. Assumiu o legislador a nogéo
de que todo e qualquer contrato efetuado fora do estabelecimento comercial do
fornecedor sujeitaria o consumidor a adquirir um produto ou um servigo sem a
devida necessidade ou conveniéncia. Sendo assim, em regra, basta que o con-
sumidor contrate fora do estabelecimento fornecedor para que tenha direito
de arrepender-se no prazo de 7 dias. O consumidor podera entéo se arrepender
guando contratar por telefone, por correspondéncia, em seu domicilio, ou
guando efetuar um contrato eletrénico.

O Cadigo Civil de 2002 define o estabelecimento comercial, ou melhor,
ja dentro da teoria da empresa por ele adotado, o estabelecimento empresa-
rial, em seu artigo art. 1.142, in verbis: “considera-se estabelecimento todo
complexo de bens organizado, para exercicio da empresa, por empresario, ou
por sociedade empresaria”.

Ora, 0 estabelecimento € um complexo de bens, ou seja, € um conjunto
de bens corpdreos (loja, mobilia, carros, maquinas, mercadoria etc.) e incor-
poreos (marcas, invencdes, nome empresarial, etc.) organizado e utilizado pelo
empresario, pessoa fisica ou juridica, para exercicio profissional de atividade
econdmica organizada para a producgéo ou a circulagdo de bens ou servicos.

Da andlise de ambos os artigos (art. 49 do CDC e art. 1.142 do Cédigo
Civil), percebe-se claramente que o conceito espacial de dentro e fora do esta-
belecimento ndo mais se coaduna com o atual conceito do que seja estabeleci-
mento empresarial, haja vista que o art. 49 do CDC se refere, na realidade, ao
local onde o0 empreséario exerce a sua atividade.

Na relacdo de consumo, tal local sera a loja, o restaurante, a conces-
sionaria de veiculos, a farmacia, o supermercado, dentre outros. O artigo, na
verdade, cuida do ponto comercial ou empresarial, ou seja, do local (ordinaria-
mente um imdvel) onde o fornecedor oferece seus produtos e servicos. Tal local
estara contido no conceito de estabelecimento empresarial, mas o conceito de
estabelecimento é bem mais amplo e, todavia, ndo se restringira ao lugar onde
é exercida a atividade empresarial.

A época da entrada em vigor do CDC, mormente 1990, a lei ainda ndo
trazia expressamente o conceito de estabelecimento comercial, ficando ao
cargo da doutrina tal obrigacdo, o que de certa forma até justifica a escolha
da referida expresséo pelo legislador.

Hoje, no entanto, percebe-se facilmente uma atecnia na redacdo do
art. 49, que, ao se referir a estabelecimento comercial, na realidade pretende
tratar, ndo de um conjunto organizado de bens para o exercicio da atividade
econdmica pelo empresario, mas sim do local fisico (ponto empresarial*?) onde
o fornecedor desenvolve a sua atividade e onde o consumidor pode entrar ou
dele sair. O Codigo parte do principio de que, em tal local, 0 consumidor uma
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vez que terd contato direto ndo s6 com os vendedores do empresario, como
também com os produtos e servigos oferecidos por este ndo terd, em regra, a
sua discricionariedade no consumo maculada.

Melhor seria que a redacdo do art. 49 do Cédigo de Defesa do Consu-
midor ndo condicionasse o exercicio do direito de arrependimento ao critério
da compra ser efetuada dentro ou fora do estabelecimento comercial e sim, ao
critério da compra ser feita a distancia.

Melhor ainda, porém, seria se 0 CDC adotasse como critério o fato de o
contrato ser firmado sem a devida discricionariedade por parte do consumidor e
explicasse em um paragrafo as hipdteses em que tal discricionariedade seria vio-
lada, mormente quando houvesse a utilizagao de técnicas de marketing agressivo
por parte do fornecedor, ou quando o consumidor, em fungdo da distancia, ndo
pudesse ter contato prévio com o produto ou servigo que pretende adquirir.

Na falta de uma lei mais detalhada sobre o tema, cabera a doutrina
e a jurisprudéncia de nosso Pais suprir as possiveis lacunas na aplicacédo do
direito de arrependimento. Esta Gltima, como observado, ja caminha nesse
sentido, ao permitir o arrependimento do consumidor nos contratos de con-
sumo resultantes de vendas emocionais de time-sharing ou multipropriedade,
independentemente do fato de serem eles firmados dentro ou fora do estabe-
lecimento comercial do fornecedor.*®

Percebe-se que jurisprudéncia brasileira, a falta de um tratamento mais
especifico do tema pela lei, acertadamente, afasta o critério objetivo do local
do contrato de consumo para adotar um critério subjetivo, ou seja, a falta de
discricionariedade de consumo ocasionada pela utilizacdo de técnicas agres-
sivas de marketing, mesmo no caso em que a contratagdo acontece dentro do
estabelecimento do fornecedor.

Alguns autores®, todavia, na tentativa de resguardar o empresario que
atua no comeércio eletrdnico, apegam-se a idéia de que o consumidor, ao efetuar
um contrato de consumo na Internet, o faz dentro do estabelecimento comercial
do fornecedor. O que ocorre, na realidade, segundo a referida corrente, é a di-
ferenca no acesso ao estabelecimento, que, no meio virtual, ndo se da de forma
fisica, mas sim por meio da conduta do consumidor em, ao navegar pela Internet,
acessar determinado endereco eletrdnico pelo seu computador. O acesso do
consumidor ao estabelecimento do fornecedor é assim virtual e néo fisico.

Vé-se que, ao adotar esta interpretacao, nega-se qualquer possibilidade de
arrependimento do consumidor decorrente da falta de contato prévio deste com
0 produto ou servico que adquire. Notadamente, trata-se de uma tentativa de
resguardar o empresario da aplicacao indiscriminada do direito de arrependimento
causada pela confusa redacéo do art. 49 do Cédigo de Defesa do Consumidor.

Como visto, quando o art. 49 do CDC fala de contratacdo firmada fora
do estabelecimento comercial, em verdade esta se referindo ao local fisico onde
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o fornecedor desenvolve a sua atividade econémica. N&o se pode dizer que o
local fisico onde o fornecedor exerce sua atividade é igual ao lugar virtual, isto
é, ao website do fornecedor. O site, quando muito, poderia ser comparado a um
catalogo de vendas, mas ndo a um catélogo estéatico feito de papel, e sim a um
catalogo interativo, onde o consumidor, por meio de cliques do bot&o do mouse,
poderia, de acordo com sua vontade, examinar ofertas de produtos e servigos
ao navegar por paginas eletronicas.

Uma coisa, entretanto, é entrar no estabelecimento fisico do fornecedor
e tocar, ver, cheirar, provar, em suma, analisar produtos; outra é acessar ofertas
inseridas no seu website por meio de um computador conectado a Internet. Tais
experiéncias de consumo sdo totalmente diferentes. Se ha de se comparar a
relacdo de consumo ocorrida na Internet como qualquer outra, que se compare
com 0s contratos de consumo nascidos da aceitacdo do consumidor as ofertas
de produtos e servicos feitas por catalogos e ndo com os contratos efetuados
dentro do estabelecimento do fornecedor.

Os contratos relacionados as ofertas feitas por catalogo impresso, a seu
passo, sao contratos realizados a distancia, ou seja, que se concretizam, em Ultima
instancia, por telefone, em domicilio ou por correspondéncia, ou até mesmo
pela Internet (correio eletrénico, por exemplo), sendo plenamente possivel o
arrependimento do consumidor.

Nao se pode dizer, contudo, é que o consumidor contratou dentro do
estabelecimento comercial do fornecedor apenas pelo fato de ter acessado o
site deste na Internet. Se assim fosse, estariamos incentivando a venda por ca-
talogo em detrimento da venda feita pela Internet, porgque, no primeiro caso,
o0 consumidor poderia se arrepender e no segundo néo.

Acessar um catélogo eletronico interativo e firmar um contrato ndo é a
mesma coisa que contratar dentro do estabelecimento comercial do fornecedor.
O consumidor, em regra, uma vez dentro do estabelecimento do fornecedor, pode
averiguar com maior clareza a necessidade e a conveniéncia no consumo de deter-
minado bem ou servico. O consumidor, dependendo das peculiares caracteristicas
do produto ou do servico, estando dentro do estabelecimento, podera ver, tocar,
cheirar, escutar ou provar aquilo que pretende consumir. Sua discricionariedade
serd salvo excec0es ligadas a natureza do produto ou servico negociado completa,
diferentemente de quando contrata a distancia e, por consequéncia, ndo tem
oportunidade de ter contato prévio com o bem ou servigo que busca adquirir.

3.1.2 Limite temporal: o prazo de reflex&o

O art. 49 do Cddigo de Defesa do Consumidor estabelece como prazo
de reflexdo o periodo de 7 dias. Trata-se do limite temporal para o exercicio do
direito de arrependimento, haja vista que, uma vez ultrapassado, o0 consumidor
nao podera mais se arrepender do contrato que tenha firmado fora do estabe-
lecimento comercial do fornecedor.
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Nao se sabe ao certo o que levou o legislador a escolher o prazo especifico
de 7 dias e ndo de 10, 20, 30 dias, ou qualquer outro. Talvez a escolha tenha se
dado pelo fato de o referido prazo, em sua fluéncia, sempre contemplar um final
de semana. Certamente, neste periodo de descanso, 0s consumidores, submetidos
a agitacdo e ao estresse comuns nas grandes cidades, podem refletir de um modo
mais tranquilo e sensato sobre os contratos de consumo que tenham firmado
durante os dias da semana. Segundo assinala Nelson Nery, “o legislador brasileiro
optou por conceder o prazo de sete dias, de relativa exigtiidade, de modo a evitar
eventuais abusos que possam ser cometidos pelo consumidor”.*

Da anélise do art. 49 do CDC, percebe-se ainda que o termo inicial para
contagem do prazo de reflexdo sera a data da assinatura do contrato ou a data
em que o produto ou servico for recebido pelo consumidor. Sdo, com efeito, duas
situacOes diversas, pois nem sempre a assinatura do contrato coincidird com a
entrega do produto ou servigo, devendo, em regra, a contagem do prazo sempre
ser iniciada com o Ultimo desses eventos, caso ocorram em datas distintas.

Seria 0 caso da assinatura de um contrato de compra e venda em do-
micilio, em que o consumidor paga o pre¢o e, somente apds o decorrer de um
més, recebe o produto em sua casa. Ora, caso se contasse 0 prazo de reflexdo da
assinatura do contrato, o direito de arrependimento do consumidor cairia por
terra, uma vez que, com a entrega do produto, 0 prazo ja estaria extinto.®

Uma vez fixado o termo inicial, aplica-se supletivamente o artigo 132 do
Cadigo Civil para se contar o prazo de reflexdo de 7 dias. Sendo assim, exclui-se
o0 dia do inicio e inclui-se o Gltimo dia. Se o dia inicial da contagem do prazo
cair em dia ndo util ou feriado, inicia-se a contagem a partir do préximo dia Gtil
subseguiente. Da mesma maneira, se o dia final do prazo cair em dia ndo Gtil ou
feriado, prorroga-se o seu vencimento para o primeiro dia Util posterior.

Importante ressaltar que o prazo de 7 dias estabelecido pelo CDC é um
prazo minimo, isto €, nada impede que seja ampliado pelo fornecedor.” O que
nao pode ocorrer, todavia, serd a existéncia de clausula contratual que estabeleca
um prazo menor do que 7 dias. Tal clausula, se existente, sera tida por abusiva
e, por consequiéncia, nula nos termos do art. 51 do CDC.

O consumidor que intente se arrepender devera, dentro do prazo de
reflexdo de 7 dias, manifestar ao fornecedor a sua desisténcia do contrato de
consumo, nada impedindo que essa manifestacédo ocorra no ultimo dia do prazo,
ou seja, no sétimo dia util.

O Cadigo nao determina nenhuma forma especial mediante a qual o
consumidor devera comunicar a sua desisténcia ao fornecedor. Logo, ao con-
sumidor é facultado utilizar qualquer meio de comunicagdo para manifestar sua
desisténcia.’® Logicamente, sua escolha deve se pautar no fato de que talvez
tenha que comprovar em juizo o dia exato em que desistiu do contrato, para
tornar seu arrependimento eficaz. Sendo assim, considerando a facilitagéo da
prova, talvez a utilizagdo de carta registrada seja a solu¢do mais adequada.®
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O Codigo também néo exige qualquer justificativa do consumidor ao
manifestar a sua desisténcia, ou seja, pouco importa 0s motivos que levaram
o0 consumidor a desistir do contrato do consumo, bastando que, em regra, 0
contrato tenha sido firmado fora do estabelecimento comercial do fornecedor
e que o consumidor manifeste a desisténcia do contrato ao fornecedor dentro
do prazo de reflexdo.?

3.2 Limites Extrinsecos

Os limites extrinsecos ao exercicio do direito de arrependimento (néo
contidos na redacéo do artigo 49 do CDC) serdo os limites social e material, isto
é, 0 principio da boa-fé objetiva e a relacdo de consumo, respectivamente.

3.2.1 O limite social: o principio da boa-fé objetiva

O artigo 49 do CDC husca proteger a discricionariedade no consumo, ou
seja, visa a assegurar a conveniéncia e oportunidade do consumidor no ato de
consumir, garantindo que a sua vontade seja livremente manifestada. Ao fazer
isso, pode-se dizer, em uma Ultima andlise, que o referido artigo, com efeito,
procura assegurar a boa-fé na relagdo de consumo, possibilitando o arrependi-
mento do consumidor tanto nos casos da utilizacdo, por parte do fornecedor,
de técnicas de marketing agressivo, quanto nos casos em que o consumidor,
ao contratar a distancia, ndo tiver oportunidade de ter contato prévio com o
produto ou servigo que pretende adquirir.

O Cddigo visa a assegurar gque tanto consumidores quanto fornecedores
ajam de boa-fé, ou seja, manifestem-se de uma forma honesta e leal ao firmarem
0 contrato de consumo. Esta boa-fé na relacdo de consumo, que motiva o CDC a
estabelecer o possivel arrependimento do consumidor nas hipéteses que cuida, en-
contra expressao no proprio texto do Cédigo, mormente no seu art. 4°, inc. 111.%

O referido inciso, outrossim, & uma manifestacéo clara do principio da
boa-fé objetiva. Fala-se em boa-fé objetiva em razdo da existéncia de uma boa-fé
subjetiva, a qual com aquela ndo se confunde.

A boa-fé subjetiva é um estado psicoldgico. E a crenca de uma pessoa de
gue estéa agindo corretamente, sem qualquer intenc¢éo de causar dano ou prejuizo
aquem quer que seja e sem qualquer intuito de infringir a lei, a moral ou os bons
costumes, com o seu comportamento. O individuo, em sua mente e para todos
os efeitos, acredita estar se portando de forma integra e honesta. E uma boa-fé
interna, uma boa-fé intima, relacionada a um comportamento sem qualquer
maécula que o agente, em seu pensamento, acredita estar cumprindo.?

Plinio Lacerda Martins cita como exemplo tipico de boa-fé subjetiva o
caso de uma pessoa que, ao alienar um bem, desconhece a existéncia de vicios
ocultos e realiza 0 negdcio acreditando praticar o ato conforme o Direito.
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Ja a boa-fé objetiva ndo é um estado psicoldgico, mas uma regra de con-
duta. Trata-se do dever das partes de se comportar de uma forma leal e honesta
no sentido de respeitar a outra, evitando causar-lhe prejuizos desnecessarios ou
obstar o correto cumprimento do contrato. Este principio, vale ressaltar, deve
ser observado pelas partes da relacdo de consumo, tanto na fase preliminar
de negociagdes quanto na fase de conclusdo do contrato e mesmo apds a sua
execucdo.? E um principio dindmico que se impde por toda a vida do contrato
e continua mesmo apds a sua morte.?

E mister destacar o fato de que o principio da boa-fé objetiva dirige-se
tanto aos consumidores quanto aos fornecedores. Em outras palavras, a boa-fé
na relacdo de consumo € uma via de duas méaos, ou seja, ndo s6 o fornecedor
deve estar de boa-fé, mas também o consumidor, sobretudo quando exerce 0
direito de arrependimento.

Ao contrério do que se pensa, facilmente o consumidor podera ferir o prin-
cipio da boa-fé objetiva quando exercitar o direito de arrependimento, muitas
Vezes por pensar que esta é uma prerrogativa sem qualquer parametro, haja vista
que a lei ndo exige qualquer demonstracdo dos motivos de sua desisténcia.

Ronaldo Alves de Andrade? aponta interessantes exemplos de violagédo
do principio da boa-fé objetiva pelo consumidor no comércio eletrénico. O
primeiro é o caso de um consumidor que adquire, numa loja virtual na Internet,
inimeros CD” s de musicas e, apds gravar apenas as musicas que lhe interessam,
arrepende-se do contrato firmado no prazo de 7 dias. Outro exemplo €, segundo
0 autor, um caso veridico, mas que nao chegou a ser discutido em juizo, em que
um consumidor se arrependeu, no prazo de reflexdo, da compra de um automo-
vel popular que efetuou pela Internet, apds receber o veiculo, isto €, depois de
retira-lo da concessionaria. Em ambos os exemplos, o jurista assinala ndo caber
0 exercicio do direito de arrependimento por parte do consumidor, por haver
clara violagdo ao principio da boa-fé objetiva.

O principio da boa-fé objetiva é um dos principais limites ao exercicio do
direito de arrependimento pelo consumidor no e-commerce. Com base no princi-
pio da boa-fé objetiva, percebe-se que o exercicio do direito de arrependimento
no comércio eletrdnico ndo deve ocasionar prejuizos injustos para 0 empresario
e muito menos para o consumidor. No entanto, cada relacdo de consumo deve
ser analisada caso a caso com base na caracteristica do produto ou servico e,
sobretudo, com vistas a natureza do negdcio para determinar-se se 0 compor-
tamento do consumidor em arrepender-se representa uma violacdo ao referido
principio. Em outros termos, a violagdo ao principio da boa-fé objetiva devera
ser aferida pelo juiz no caso concreto, pois se trata de um conceito aberto.?’

Apesar das dificuldades que esta tarefa possa representar a principio, é
possivel determinar um caminho légico para se avaliar quando o exercicio do
direito de arrependimento pelo consumidor representa violacdo ao principio
da boa-fé objetiva, sobretudo no comércio eletrdnico.?®
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O primeiro passo € identificar se houve ou néo intervengdo do consumidor
no produto e se esta produziu um injusto prejuizo ao fornecedor. O segundo é
perceber se 0 proprio exercicio do direito de arrependimento, pelo fato da natureza
da atividade econémica desenvolvida ou pela prépria caracteristica do produto
ou servico, por si so, ndo importa violagéo ao principio da boa-fé objetiva.

Ao se devolver um produto, o arrependimento do consumidor podera
ser extremamente lesivo ao fornecedor, pois, uma vez que o produto devolvido
esteja inutilizado, ou ainda tenha o seu valor excessivamente diminuido pelo
simples fato da intervencdo do consumidor, o fornecedor, independentemente de
qualquer motivo, tera que suportar todos os prejuizos advindos da devolucéo.

Ora, como € habitual, dependendo do tipo de produto, a maioria dos
consumidores precisa olhar, tocar, vistoriar, experimentar, em suma, precisa
certificar-se de que realmente o produto atende as suas expectativas. Ndo que
isto seja possivel em todos os casos no mundo fisico, mas no comércio eletrdnico,
sobretudo na Internet, inegavelmente, o consumidor ndo pode exercer todos 0s
seus sentidos em relagdo ao produto ou servigo que pretende adquirir.

Em outras palavras, o consumidor no comércio eletrénico, geralmente,
apenas pode ver o produto por meio de uma foto digitalizada, que na maioria
das vezes ndo representa claramente seu tamanho real, sua cor ou sua forma.
Além disso, ele, dependendo do produto, ndo os pode tocar, cheirar ou pro-
var. Essas sensacdes obviamente influenciam na compra e na consequente
satisfacdo ou ndo do consumidor.

Como visto, quando o consumidor n&o tiver a oportunidade do contato
prévio com o produto ou servico, logicamente, podera exercer o direito de arre-
pendimento. Consoante ja expresso, entretanto, o exercicio desse direito deve
estar necessaria e estritamente limitado pelo principio da boa-fé objetiva.

Assim, entende-se que nas hipdteses em que a conveniéncia e a oportunidade
no consumo do produto ou servico sdo as mesmas, isto é, quando a discricionariedade
no consumo for igual, tanto no mundo fisico quanto no mundo virtual, no caso de
uma intervengao no produto que o inutilize ou diminua excessivamente o seu valor,
entendemos que ndo ha, em regra, de se falar em direito de arrependimento.

Havera casos, todavia, em que 0 consumidor, uma vez que possua inte-
resse, poderd até mesmo se arrepender se assim desejar, mas, em contrapartida,
devera ele ressarcir o fornecedor pelos prejuizos causados.?

Apesar de esta solugdo ir também ao encontro do principio da boa-fé
objetiva e, consequentemente, do equilibrio da relagdo de consumo, a aferigdo
do cabimento ou ndo do exercicio do direito de arrependimento do consumidor
dependera sempre da andlise do caso concreto, podendo esse, inclusive, ser
negado, quando houver desvalorizacdo ou inutilizacio do produto decorrente
de intervengdo do consumidor ou mesmo pelo simples fato da natureza da
atividade econdmica desenvolvida ser incompativel com o exercicio do direito
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de arrependimento do consumidor (compra e venda de ac¢Ges da bolsa feita
pela Internet, por exemplo).

No comércio eletrénico, quando existir uma conduta ativa e livre do
consumidor, ou seja, quando o fornecedor ndo utilizar técnicas de marketing
agressivo, o direito de arrependimento podera ser negado, quando ndo houver
diferenca na discricionariedade do consumo entre a relacdo no mundo virtual
e a relacdo firmada no mundo fisico, ou mesmo no caso de simples incompa-
tibilidade do direito de arrependimento com a natureza do produto ou servico
negociado, ou, ainda, com a atividade econdmica desenvolvida.

Ao comprar uma garrafa de vinho pela Internet em um supermercado
virtual, por exemplo, pela caracteristica do produto, e pela natureza do negdcio,
o consumidor podera exercer o direito de arrependimento no prazo de reflexdo
legalmente estipulado, desde que ndo tenha aberto o vinho, ou seja, ndo tenha
intervindo no produto de modo a inutilizé-lo ou diminuir excessivamente o seu
valor. Ao devolver uma garrafa ndo aberta, ndo havera qualquer prejuizo que ndo
seja albergado pelo risco da atividade econdmica desenvolvida pelo empresario.

Se o consumidor abrir a garrafa de vinho, contudo, ele ndo podera se
arrepender depois porque, ao interferir no produto, estaré inutilizando-o, e por
consequéncia, violando o principio da boa-fé objetiva. Ocorrera nesse caso um
prejuizo indevido ao empresario (fornecedor), na media em que o vinho aberto
nao podera ser negociado novamente pelo supermercado virtual. Desta feita,
mesmo que diante de outros motivos plausiveis decida desistir do contrato, sendo
seu arrependimento acatado em juizo, o consumidor deveréa ser condenado, em
contrapartida, a ressarcir 0s prejuizos causados ao fornecedor.

Ora, 0 consumidor, ao comprar 0 mesmo produto no estabelecimento fisico,
ou seja, no supermercado, ordinariamente néo o pode abrir, quanto mais o expe-
rimentar. Logo, ao adquirir pela Internet 0 mesmo produto, também néo podera
experimenta-lo. Assim, caso o consumidor compre o vinho, abra-o e o experi-
mente, ficara clara a violagéo ao principio da boa-fé objetiva caso queira devolver
0 produto. A intervenc¢do no produto e sua conseqliente devolucao, por si 6, ja
caracterizam violacdo ao principio da boa-fé objetiva na relagéo contratual.

Notadamente, a propria caracteristica do produto e a natureza do ne-
gécio, no caso exposto da compra de uma garrafa de vinho no supermercado
virtual, imp&em que o produto ndo seja aberto caso se queria devolvé-lo. Dessa
forma, o arrependimento do consumidor ap6s abrir o produto representa um
injusto prejuizo ao empresario fornecedor e, por conseqliéncia, uma violagéo
ao principio da boa-fé objetiva.

Vale ressaltar que, se 0 consumidor compra ndo uma, mas uma caixa
com doze garrafas de vinho, e decide desistir do contrato de consumo apos abrir
apenas uma garrafa, podera arrepender-se do contrato, sem qualquer énus, em
relacdo as demais (onze garrafas), uma vez que nao havera qualquer prejuizo ao
empresario ndo albergado pelo risco da atividade empresarial desenvolvida.
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Se 0 consumidor compra um vinho em um website de uma loja especia-
lizada na venda de vinhos, no entanto, em que sdo oferecidas degustacdes aos
clientes em sua sede fisica, 0 consumidor, mesmo o abrindo, podera devolvé-lo,
pois, nesse caso, a propria natureza do negocio desenvolvido permite o arre-
pendimento. Ora, alguém que tem por atividade especifica a venda de vinhos e
oferece degustagdes, sabe que tanto no mundo fisico como no mundo virtual se
depararé com clientes insatisfeitos com o produto adquirido e tera que suportar
a sua devolucdo. Nesse caso, sem duvida, existira um risco inerente a natureza
da atividade econdmica desenvolvida.

Esse empresario, ao propor-se vender vinhos pela Internet, assumira
0S riscos e estara sujeito ao direito de arrependimento, pois a natureza de sua
atividade impde que assim proceda. Nessa hipotese, caso ele se recuse a receber
um vinho aberto comprado em seu website, estara ele, a seu turno, violando o
principio da boa-fé objetiva.

Vale ressaltar que, logicamente, se o vinho estiver estragado, é claro que,
independentemente da natureza do negdcio desenvolvido, o consumidor podera
devolver o produto, mas nesse caso trata-se de devolugéo por vicio no produto,
ou seja, de rescisdo do contrato por vicio de fornecimento® e ndo de direito
de arrependimento®’. Da mesma forma, se o consumidor comprar um sofa em
um website de uma loja de moveis pela Internet, caso nao goste da dureza da
espuma, logicamente poderé devolver o sofa.

Vale atentar ao fato de que, nesse caso, diferentemente da hipdtese da
garrafa de vinho, a intervencao nao causa nenhum prejuizo injustificavel, pois
a intervencdo de sentar no sofa ndo inutiliza o produto, ou sequer diminuiu
excessivamente o seu valor. Ora, ao se comprar um sofa, é manifesta a nocédo
de que a maioria dos consumidores o experimenta. Logo, se 0 consumidor,
privado de tal sensacdo, adquire um sofa pela Internet e, por motivos pessoais
ndo goste da dureza da espuma do estofado, podera arrepender-se do contrato,
mesmo intervindo no produto, ou seja, sentando nele, ou até abrindo-o de
sua caixa ou protecao.

O empresario que se propde a vender moveis pela Internet assumira o
justo risco de encontrar consumidores que ndo gostem deles mesmos ap6s a
entrega, devendo suportar os prejuizos de sua devolugdo (embalar novamente
o0 produto, perda da venda para outro consumidor, despesas com entrega etc).
Os riscos, nesse caso, serdo novamente inerentes a natureza da atividade
empresarial desenvolvida.

Ja diante de um contrato de corretagem de valores mobiliarios, por exem-
plo, mormente da compra e venda de a¢des negociadas na bolsa de valores feita
pela Internet por intermédio de empresas de corretagem virtuais, o exercicio
do direito de arrependimento do consumidor, no caso de prejuizo, claramente,
violara o principio da boa-fé objetiva. Ora, se 0 consumidor obtivesse lucro,
logicamente, ndo teria razdo alguma para desistir do contrato. Percebe-se nesta
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hipotese, de forma manifesta, que a natureza da atividade econémica desen-
volvida, apesar de ser realizada a distancia, é incompativel com o direito de
arrependimento do consumidor.

Nao cansa lembrar, todavia, que havera casos em gue a desisténcia do
consumidor, ao contrério do exemplo anterior, ja faz parte do negdcio, inde-
pendentemente de qualquer violagdo a discricionariedade no consumo. O
arrependimento, nestas hipoteses, € um risco inerente a natureza da atividade

econdmica desenvolvida pelo fornecedor. E o0 caso da venda de bilhetes de
passagens aéreas feita pela Internet.

O exercicio do direito de arrependimento do contrato, em suma, podera
ser exercido pelo consumidor no comércio eletrénico, em regra, toda vez que
sua discricionariedade no ato de consumir for, de aljuma forma, maculada,
respeitado o limite imposto pelo principio da boa-fé objetiva e nos casos em
que o arrependimento for da prépria natureza no negécio; isto €, o consumidor
podera arrepender-se nos casos em que a sua desisténcia ja é permitida, nos
casos de utilizacdo de técnicas de marketing agressivo, ou ainda, quando néo
tiver a oportunidade prévia de ter contato com o produto ou servico, desde que
ndo ocorra violagao ao principio da boa-fé objetiva.

Ocorrer a violacéo a esse principio quando o exercicio do direito de arrepen-
dimento ocasionar injustos prejuizos ao empresario. Tais prejuizos, por sua vez, serdo
injustos e, por conseqliente, estardo fora do risco da atividade econémica, quando
0 exercicio do direito de arrependimento importar na inutilizacgdo, ou mesmo na
diminuicao excessiva do valor do produto. E, finalmente, ao se avaliar tais prejuizos, hdo
de ser ainda observadas a natureza do negécio, as caracteristicas do produto ou servico
oferecido e a ocorréncia, ou ndo, de intervengéo do consumidor no produto.

3.2.2 Limite material: a relacdo de consumo

A propria relacdo de consumo serd um limite ao exercicio do direito de
arrependimento do consumidor, pois, logicamente, ndo havendo dita relacéo,
nao se aplica o0 CDC e, consequentemente, ha de se falar na desisténcia do
consumidor, no prazo de 7 dias, dos contratos que tenha firmado fora do esta-
belecimento comercial do fornecedor.

Para demarcar as balizas da relacdo de consumo, é necessario analisar
as definicbes dos sujeitos que a compdem, ou seja, o significado juridico dos
termos consumidor e fornecedor, bem como o seu objeto. Os sujeitos da relacdo de
consumo serdo, assim como o seu objeto, obviamente, os mesmos relacionados
ao exercicio do direito de arrependimento. O préprio CDC se encarrega de
estabelecer o conceito de consumidor em seu art. 2°:

Art. 2° Consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que adquire
ou utiliza produto ou servigo como destinatario final.
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Paragrafo Unico. Equipara-se a consumidor a coletividade de
pessoas, ainda que indeterminaveis, que haja intervindo nas
relacbes de consumo.

Sendo assim, o sujeito do direito de arrependimento serd uma pessoa
natural ou juridica que, como destinatéario final, contrata a prestacdo de um
servigo ou adquire determinado produto fora do estabelecimento comercial.

O conceito de consumidor, todavia, ndo se restringe ao que reza o caput
do referido art. 2° do Cédigo. Ainda haveré os consumidores por equiparagao
nos termos do paragrafo Gnico do art. 2°, bem como nos casos dos arts. 17 e 29,
todos do CDC?2. Como o exercicio do direito de arrependimento, entretanto,
depende da existéncia de um contrato firmado entre consumidor e fornecedor,
tais consumidores ficam de fora do tema, uma vez que ndo dependem de qualquer
contrato para serem considerados como tal.

Outro ponto da definicdo importante para 0 comércio eletrénico € o
fato de ser considerado consumidor somente aquela pessoa que adquire ou
utiliza produto ou servico como destinatario final, isto &, para seu uso pessoal
ou de sua familia, ndo comercializando o produto ou servi¢o, ou mesmo néo 0s
utilizando como insumos para a producao ou prestacdo de outros produtos ou
servicos, respectivamente. *

Sendo assim, deve-se ter em mente a idéia de que os negdcios juridicos
por meio eletrénico que envolverem em ambos 0s lados apenas empresarios
— comércio eletronico B2B (business-to-business) — bem como apenas con-
sumidores — comeércio eletrdnico C2C (consumer-to-consumer) — néo sdo
relagdes de consumo, ficando excluida, em tais casos, qualquer possibilidade
de arrependimento, fundada no art. 49 do CDC.

Percebe-se, todavia, que, assim como ocorre no comércio tradicional,
no comeércio eletrbnico, tanto a identificacdo do consumidor e da relacdo de
consumo quanto a possibilidade do exercicio do direito de arrependimento pelo
consumidor dependerdo sempre da andlise do caso concreto.

Logo, havera casos em que, apesar do neg6cio assumir a primeira
vista caracteristicas de comércio eletrénico B2B ou C2C, na realidade o que
ocorrerd no caso concreto sera um comércio eletrénico B2C (business-to-
consumer), ou seja, uma tipica relagdo de consumo, com plena aplicabilidade
do direito de arrependimento. Como exemplo, destacamos o caso de pessoas
naturais que, de forma habitual e profissionalmente, vendem seus produtos
por meio dos chamados sites de leildo virtual.** Em contrapartida, estariam
excluidos do alcance do direito de arrependimento os contratos firmados
em leilBes virtuais®, onde figurarem apenas consumidores e outros negécios
entre particulares, como a venda de veiculos por meio de anuncios feitos
em classificados on-line.

Da mesma maneira que fez com o conceito de consumidor, 0 CDC tam-
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bém trouxe expressamente o conceito de fornecedor em seu art. 3°, abaixo:

Aurt. 3° Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou pri-
vada, nacional ou estrangeira, bem como os entes despersonaliza-
dos, que desenvolvem atividade de produgdo, montagem, criagéo,
construgdo, transformacao, importagéo, exportacao, distribui¢do
ou comercializacdo de produtos ou prestacao de servicos.

Insta notar que o CDC buscou ser o mais abrangente possivel, conside-
rando como fornecedores ndo s6 quaisquer pessoas naturais e juridicas, mas até
mesmo entes despersonalizados, desde que, em suma, desenvolvam atividade
econdmica regular ou eventual que vise, direta ou indiretamente, a producéo
ou a circulacdo de produtos ou prestacdo de servigos.

O conceito de fornecedor sujeito ao direito de arrependimento, todavia,
dependeré ainda de outros dois fatores também tratados pelo artigo em questao,
a saber: o produto ou o servico. Estes, a seu passo, serdo 0s objetos do contrato
alvo do arrependimento, isto é, do qual o consumidor, como visto, podera even-
tualmente desistir, desde que, em regra, tenha contratado fora do estabelecimento
comercial do fornecedor e exerca tal prerrogativa dentro do prazo de reflexao.

O CDC é claro ao estabelecer o direito de arrependimento do consumidor,
tanto em relacdo aos produtos que adquire quanto aos servigos que contrata,
quando firma relagdo de consumo a distancia. Nos termos do art. 49, o con-
sumidor podera desistir do contrato “sempre que a contratacdo de produtos e
servigos ocorrer fora do estabelecimento comercial”. (destaque nosso).

O arrependimento do consumidor, todavia, ndo se dara sobre qualquer
servico ou produto, pois, dependendo do caso concreto, este ndo sera admissivel
ou sera inviabilizado por ensejar uma responsabilidade do préprio consumidor.
Em outros termos, seja por haver clara incompatibilidade entre o referido di-
reito e a propria natureza do produto ou servi¢o, ou mesmo com a natureza da
atividade econémica desenvolvida, seja por haver clara intervengdo do consu-
midor no produto que traz prejuizo e, por conseqliéncia, traz injustos prejuizos
ao fornecedor, violando o principio da boa-fé objetiva, havera hipdteses em que
0 exercicio do direito de arrependimento ndo sera possivel, ou ainda, mesmo
que concedido, sera inviavel por ensejar uma responsabilizacdo posterior do
consumidor pelos danos causados.

O CDC traz as defini¢des de produto e servi¢o nos paragrafos 1° e 2°
do seu art. 3°, respectivamente. O primeiro objeto mencionado pelo artigo 49,
isto &, o produto, nos termos do paragrafo primeiro é “qualquer bem, mével ou
imovel, material ou imaterial”.

O produto nos termos do Cddigo sera qualquer bem, isto &, qualquer
coisa suscetivel de apreciacdo econdmica. Mesmo 0s recursos encontrados em
abundancia na natureza poderdo vir a ser bens. A agua, por exemplo, hodier-
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namente, é engarrafada e vendida nos mais variados estabelecimentos empre-
sariais. O proprio ar, uma vez associado a um servico, também pode ser tido
como um bem, como no caso da venda e carga de cilindros de ar comprimido
para mergulho auténomo.

José Geraldo Brito Filomeno assinala que produto € “qualquer objeto de
interesse em dada relagéo de consumo, e destinado a satisfazer uma necessidade
do adquirente, como destinatério final”.%

Além disso, percebe-se ainda que os produtos, segundo o referido pa-
ragrafo, poderdo ser bens materiais ou imateriais. Logo, com efeito, no caso do
comércio eletronico, resta clara a possibilidade do exercicio de direito de arre-
pendimento do consumidor em relacdo aos negdcios a distancia que envolvam
a compra de softwares®, ou bens imateriais, outros, como masicas, fotos, livros,
filmes, artigos, revistas, jornais, desde que em formato eletronico.

O Cadigo, ainda, no artigo 26, inc | e Il, cuidou da classificacao de pro-
dutos em durdveis e ndo duraveis. Dentro desta outra classificacéo, é importante
salientar que a intervencéo do consumidor, dependendo do tipo de produto, ou
seja, ser duravel ou ndo, podera ocasionar violacdo ao limite social do direito
de arrependimento, isto é, ao principio da boa-fé objetiva.

No caso de bens duraveis, em regra, mesmo ocorrendo qualquer inter-
vencao do consumidor, ndo havera qualquer violagdo do principio da boa-fé
objetiva, uma vez que ocorra a desisténcia do contrato pelo consumidor. Nes-
tas hipdteses, a intervencdo ndo produzira nenhum prejuizo que ja ndo esteja
albergado pelo risco da atividade econdmica.

Produtos ndo duraveis, a seu passo, por se extinguirem com o0 seu uso,
de ordinario, ndo poderdo ser objeto de intervengdo do consumidor que deseje
se arrepender. Sdo os casos de produtos como alimentos, bebidas, remédios,
produtos de higiene pessoal, dentre outros. Em tais hipdteses, o consumidor que
pretende desistir do contrato de consumo firmado a distancia deveré zelar pela
integridade do produto adquirido, cuidando para que este néo seja inutilizado
ou ndo seja alvo de qualquer tipo de desvalorizag&o, sob pena violar o principio
da boa-fé objetiva e, por conseqgiiéncia, ver negado em juizo o seu direito de
arrependimento, ou mesmo ter que arcar com os prejuizos advindos do seu ato,
caso este, mesmo assim, seja concedido.

Merece destaque o fato de o Cadigo, ao tratar da definicdo de produto,
ainda faz mencg&o aos bens moveis e imoveis. Sendo assim, depara-se com 0
seguinte questionamento: sera possivel que o consumidor exerca o direito de
arrependimento no caso de contrato de consumo no comércio eletronico cujo
objeto seja um bem imével?

Apesar da existéncia de opinides contrarias®, mais acertada é a posi¢ao
defendida pelo doutrinador Rizzatto Nunes, no sentido de que o direito de arre-
pendimento, dependendo do caso concreto, sera plenamente aplicavel quando
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a relacdo de consumo tiver como objeto bem imével.®

A lei veda, por exigir a forma solene (escritura pablica), que sejam
realizados contratos eletrénicos de compra e venda de imdveis. Contudo, a
venda de iméveis ndo se restringe ao contrato de compra e venda que deman-
da escritura publica. Existem outros contratos, envolvendo bem imdvel, que
poderdo ser firmados entre consumidor e fornecedor fora do estabelecimen-
to comercial, isto é, no domicilio daquele, pelo telefone ou, inclusive, pela
Internet. Nada impede, por exemplo, que o consumidor firme um contrato
eletrdnico pela Internet cujo objeto seja o0 pagamento de uma entrada para
se adquirir determinado terreno.®® Sendo assim, na relagcdo de consumo no
comeércio eletrénico que envolva bem imdvel, o direito de arrependimento,
dependendo do caso concreto, podera ser plenamente cabivel.

No que tange ao segundo objeto mencionado pelo artigo 49, isto é, o
contrato de consumo que envolva a prestacao de servigos, o exercicio do direito
de arrependimento, apesar de previsto e possivel, envolve uma série de pecu-
liaridades quando este servigo é prestado no comércio eletronico.

O ponto de fundamental importancia em relacéo ao direito de arrepen-
dimento dos contratos cujo objeto seja um servico diz respeito ao momento
da desisténcia por parte do consumidor. Na prestacao de servi¢os, sobretudo
o0s de execuc¢do imediata, o arrependimento do consumidor deve ocorrer, em
regra, antes da prestacdo do servigo, sob pena de o consumidor, ao fazé-lo
apos a sua conclusdo, violar o principio da boa-fé objetiva e tornar seu ar-
rependimento inviavel por ter de ressarcir 0s possiveis prejuizos gerados ao
fornecedor com a sua conduta.

Ora, quando o fornecedor presta um servico ao consumidor, uma vez
que este seja concluido, ndo ha como mais se voltar atras, ndo ha mais como
se desfazer o mével pronto e acabado, como tirar a tinta da parede pintada,
como desconsertar o aparelho de televisdo consertado, em suma, como retor-
nar o servico ja prestado ao status anterior a sua prestacdo. Sendo assim, ndo
que o retorno ao status anterior seja obrigatorio, uma vez que a o artigo 49,
simplesmente, diz que o consumidor podera desistir do contrato. Qualquer
arrependimento posterior a prestacdo do servi¢o, no entanto, em regra, pro-
duzira injusto prejuizo ao fornecedor, prejuizo este ndo alcancado pelo risco da
atividade econémica por ele desenvolvida. Logo, mesmo que se arrependa, 0
consumidor tera que arcar com 0s prejuizos causados ao fornecedor, o que, em
tese, podera até inviabilizar o proprio arrependimento.*

Por outro lado, extrai-se que, mesmo no caso de servigos, havera
hip6teses em que o arrependimento do consumidor se justificard. Estas
hipoteses dizem respeito aos contratos de prestacdo de servicos continuados.
Em tais episodios, sera plenamente justificavel que o consumidor, querendo
romper com o vinculo contratual, tencione arrepender-se, dentro do prazo de
reflexdo. Podera ele assim, ap0s a prestacdo de um servigo continuado, por
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ndo gostar deste, arrepender-se do contrato no prazo de 7 dias contados da
primeira prestacao de servico. Seria 0 caso, por exemplo, de um consumidor
que adquire um telefone celular com desconto pela Internet atrelado a um
plano de tarifas que o condiciona a adquirir uma quantidade predetermi-
nada de minutos de conversagdo mensalmente durante o periodo de um
ano. Caso o consumidor ateste, por exemplo, que a cobertura oferecida pela
operadora ndo satisfaz seus interesses, podera desistir do servico de telefonia
contratado, no prazo de reflexdo. Em contrapartida, o consumidor tera que
devolver o telefone, ou pagar a diferencga sobre o preco do produto sem o
plano e habilitd-lo em outra operadora. Note-se que o arrependimento, na
segunda hipotese, acontecerd apenas com relacdo ao servigo contratado e
néo, necessariamente, em relagdo ao produto adquirido.

A definicdo de servicos feita pelo Codigo ainda abrange 0s servicos
publicos, sendo plenamente possivel o direito de arrependimento nesses casos,
inclusive no comércio eletrénico. Desta forma, nada impede, por exemplo,
gue determinado bacharel em Direito, apds realizar sua inscricdo em determi-
nado concurso publico pela Internet, arrependa-se, nos termos do art. 49, no
prazo de 7 dias e antes da realizacdo do concurso (prestacdo do servico), da
inscricdo efetuada, devendo o valor da taxa ser devolvido a ele pela instituicdo
responsavel pelo concurso.

CONCLUSAO

Diante da breve investigacado realizada, conclui-se gue no comércio ele-
trénico, assim como no comércio tradicional, o direito de arrependimento pelo
artigo 49 do Cdédigo de Defesa do Consumidor é plenamente aplicavel.

Constata-se, outrossim, que este direito existe para garantir a devida
oportunidade e conveniéncia do consumidor, ou seja, para assegurar a discri-
cionariedade no consumo, sendo certo que a falta de discricionariedade na
contratacdo na relacdo de consumo resulta basicamente de dois fatores: do
emprego de técnicas de marketing agressivo ou do desconhecimento prévio do
consumidor do produto ou servigo.

Percebe-se ainda que a interpretacdo das normas consumeristas — por
buscar, a luz do espirito tracado pelas normas constitucionais e pelas normas do
préprio CDC, a harmonia entre a relacdo de consumo e a atividade econémica,
o0 equilibrio entre fornecedor e consumidor — impde limites ao exercicio do
direito de arrependimento, sobretudo, no comércio eletrénico. Tais limites estdo
presentes tanto na redacdo do proprio do art. 49 do CDC (limites intrinsecos),
como no micro sistema de normas de defesa do consumidor tragadas pelo CDC
(limites extrinsecos - exteriores a redacgao do artigo). Estes seriam os limites social
e material, isto é, o principio da boa-fé objetiva e a relagdo de consumo, respecti-
vamente, engquanto aqueles seriam o limite espacial e limite temporal, ou seja, 0
critério objetivo do local da contratacéo e o prazo de reflexéo de 7 dias.
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Por derradeiro, imperioso ressaltar que o aplicador do Direito deve
buscar confrontar o caso concreto com os limites intrinsecos e extrinsecos
aqui analisados para determinar o real alcance e as possibilidades de arre-
pendimento do consumidor no comércio realizado por meio da grande rede
mundial de computadores. A legislagdo possui orientacdes, vetores normati-
vos que serdo utilizados pelo intérprete no momento da aplicagdo, em virtude
da dialética do Direito.
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também podera ser utilizada como base para aferir a violagéo ao principio da boa-fé objetiva nos demais
casos de arrependimento do consumidor.

29 Neste sentido é a solugéo apontada por Claudia Lima Marques, ao tratar da vendas e porta em porta,
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para 0s casos em que existe dano ou desvalorizagdo do produto. Segundo a autora, se 0 consumidor
pretende exercer o direito de arrependimento, deve “[...] cuidar para que o bem néo pereca e néo sofra
qualquer tipo de desvalorizagéo, devendo evitar usa-lo ou danifica-lo (abrir o pacote, experimentar o
shampoo, manusear e sujar a enciclopédia etc.). Se o fizer, [...] podera até desistir do vinculo obriga-
cional, liberando-se das obrigac6es assumidas, (por ex.: pagamento da segunda prestacéo, recebimento
mensal dos fasciculos da enciclopédia etc.), mas como nao pode mais devolver o produto nas condi-
¢Bes que recebeu (volta ao status quo), terd que ressarcir o fornecedor pela perda do produto ou pela
desvalorizagdo que o uso causou, tudo com base no principio do enriquecimento ilicito”. MARQUES,
op. cit., p. 711.

30 Artigos 18, § 1°, 11, 19 e 20 do Cédigo de Defesa do Consumidor.

31 Artigo 49 do Cdédigo de Defesa do Consumidor.

32 Paragrafo Gnico do art. 2°, art. 17 e art. 29 do CDC:

Art. 2°[...].

Paragrafo Unico. Equipara-se a consumidor a coletividade de pessoas, ainda que indeterminaveis, que haja
intervindo nas relages de consumo.

Art. 17. Para os efeitos desta Se¢éo, equiparam-se aos consumidores todas as vitimas do evento.

Art. 29. Para os fins deste Capitulo e do seguinte, equiparam-se aos consumidores todas as pessoas determi-
naveis ou ndo, expostas as praticas nele previstas.

33 José Geraldo Brito Filomeno salienta que “[...] o conceito de consumidor adotado pelo Cédigo foi
exclusivamente de carater econdmico, ou seja, levando-se em consideracéo tdo-somente o personagem
que no mercado de consumo adquire bens ou entéo contrata a prestacéo de servicos, como destinatario
final, pressupondo-se que assim age com vistas ao atendimento de uma necessidade prépria e nao para o
desenvolvimento de uma outra atividade negocial”. GRINOVER, op. cit., p.26.

34 www.mercadolivre.com.br; www.arremate.com; dentre outros.

35 Salvo quando ficar caracterizado que uma das partes do negocio atua como empresario.

36 GRINOVER, op. cit., p. 44.

37 A protegao aos softwares é disciplinada pela lei n°® 9.609, de 19.02.98 (lei dos softwares) que, nos seus
termos, “dispde sobre a protecdo de propriedade intelectual de programa de computador, sua comercia-
lizag&o no Pais, e d& outras providéncias”.

38 GRINOVER, op. cit., p. 495.

39 Segundo Rizzato Nunes, “tem-se entendido, de maneira equivocada, que o art. 49 ndo tem aplicagéo
na aquisicdo de imovel, sob o argumento de que a compra e venda de imével é celebrada, de regra, no
recinto do Cartorio de Notas, na presenca do oficial. Acontece que, em primeiro lugar, ndo existe ne-
nhum impedimento legal para que mesmo um imével seja vendido no televendas da TV e adquirido por
telefone — sendo que a escritura sera feita a posteriori — [...]. O erro de quem pensa em excluir o imével
esta atrelado a idéia da escritura. Claro que um dia ela sera lavrada no tabelionato. Mas até 14 é possivel
fazer compromisso de compra e venda, recibo de sinal e principio de pagamento, reserva com entrada, e
tudo se encaixa perfeitamente, como uma luva, no texto do art. 49, que fala expressamente na assinatura
do contrato [...]". NUNES, op. cit., p.545-546.

40 Ibid. p. 546.

41 Neste sentido, Claudia Lima Marques, ao tratar da questéo dos servigos nas vendas de porta em porta,
assinala que “[...] o direito de arrependimento é independente da possibilidade fisica de volta ao status
quo, o direito assegurado é para liberar o consumidor do vinculo contratual, sem 6nus, devendo porém,
restabelecer o seu parceiro contratual, o fornecedor, nasituagdo que se encontrava antes da contratacéo.
Neste sentido, seria possivel ao consumidor exercer seu direito de arrependimento, mas teria que ressarcir
o fornecedor pelo servigo ja prestado. A pergunta que fica, portanto, é qual seria o interesse do consumidor
em exercer este direito nos casos de contratagao de servicos prestados a domicilio, daqueles de execugdo
imediata. Se o consumidor néo se obrigou a nada mais que ao pagamento do servico, manter o vinculo
contratual Ihe serd de maior interesse, porque facilita a reclamacéo do servico eventualmente defeituoso

ou incompleto”. MARQUES, op. cit., p. 715.
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E-COMMERCE AND THE RIGHT TO RETURN
UNWANTED MERCHANDISE

ABSTRACT

Avrticle 49 of the Brazilian Consumer Bill of Rights (CDC
— Law 8.078/1990) establishes the right of consumers to
return unwanted merchandise they previously purchased
to suppliers within a period of 7 days for a full refund, in
the case of distance contracts. This law is intended to
ensure the convenience and opportunity of consumers
at the moment of purchase, to compensate the lack of
familiarity of consumers with the product or service
purchased and to protect consumers against particularly
aggressive marketing practices. In e-commerce dealings,
however, the unrestricted exercise of this right can lead
to significant losses for suppliers. But, far from ignoring
the rights of consumers, suppliers often underscore them,
though the actual scope and applicability of these rights
remain to be clearly limited. If the right of consumers
to return unwanted merchandise is exercised within the
framework created by the principles that inform the legal
system, these rights may eventually become a means of
harmonizing e-commerce relations and, consequently, of
encouraging the participation of citizens in the worldwide
web of computers.

Key-words: Right to return unwanted merchandise.
E-Commerce. Consumer and Internet. Refund period.
CDC Article 49. Distance contracts.
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AFIRMACAO HISTORICA DA BIOETICA E
MULTICULTURALISMO

Gabrielle Bezerra Sales*

RESUMO

O artigo medita sobre a afirmacdo historica e cultural dos grupos
e minorias vulneraveis no &mbito da salde, comparando-a com
a consolidacdo paralela dos movimentos, originariamente esta-
dunidenses, da bioética e do multiculturalismo. Intenta relatar
0s casos paradigmaticos de violagdo das garantias e direitos fun-
damentais da pessoa humana para, a partir deles, apontar para
um perfil reinventado de relagdo social na area da salde, em que
aautonomia e a dignidade passam a ser os referenciais, especial-
mente apds a inserc¢do da escola principialista. Confronta, por
fim, a extensdo e a validade do principialismo norte-americano
com a complexa teia de seres humanos, refletindo acerca da
impossibilidade de uma espécie de padronizacdo, enaltecendo
como conseqiiéncia natural do amadurecimento do discurso
bioético, a inclusdo de todos, mediante a idéia de pluralismo e
tolerancia, para o reconhecimento da diversidade social.

Palavras-chave: Bioética. Diversidade. Pluralismo.

1 INTRODUCAO

O multiculturalismo é uma reagdo as supostas formas de integracdo mo-
noculturais, denunciando a bipolarizagao das concepg¢des modernas focadas nas
tipologias de maioria/minoria, numa exaltacdo ao direito & expresséo da diferen-
ca. Trata-se de movimento, tal qual a bioética, originario do final do século, que,
partindo dos EUA, se estendeu para os demais paises. Firma-se na explanagdo da
singularidade como elemento identificatorio essencial para estruturar as formas
de tutela na construcédo de sociedades livres, solidarias e plurais.

A bioética, paralelamente, é um discurso que se viabilizou em virtude
dos apelos da sociedade em sua busca do pluralismo ético, estando sob o signo
da tolerancia ao diferente e do respeito a multiplicidade de racas, de crengas
e de opinides.

*  Gabrielle Bezerra Sales é Advogada, Coordenadora Geral do Curso de Direito da Faculdade Christus,
membro do Comité de Etica na Pesquisa com seres humanos da Faculdade Christus, Mestre em Direito
Constitucional pelo convénio das Universidades Federais do Ceara e de Santa Catarina (UFC- UFSC),
atualmente em fase de defesa de doutorado em Direito Civil na Universidade de Augsburg na Alemanha

e cursando créditos na qualidade de doutoranda em Bioética pelo convénio luso-brasileiro entre a Uni-
versidade do Porto e 0 CFM- Conselho Federal de Medicina.
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Mainetti adverte que, frente a bioética, ndo se trata mais de uma discus-
sao meramente acerca do direito individual e negativo a satide, muito menos
do direito a assisténcia sanitaria, mas também e prioritariamente, a respeito de
uma macrobioética, isto é, acerca de uma responsabilidade global em relacéo a
toda e qualquer forma de ameaca a vida®.

Efetivamente, a bioética surgiu na esteira dos questionamentos dos
progressos tecnocientificos, em que sdo colocados a descoberto 0s processos
médicos, cientificos e bioldgicos, anteriormente considerados naturais. Consiste
na inaugural forma de procedimento gue clama ndo apenas pelo conhecimento
e sua divulgacdo responsavel, mas pela justificativa moral dos fatos e circuns-
tancias envolvidas.

Revela, portanto, que toda acdo humana ¢, antes de tudo, uma acéo ba-
seada numa opcao ética e, conseqlientemente, sempre pode ser traduzida numa
justificativa moral. Percebe-se que atualmente foi colocada a prova a ldgica dos
mais importantes processos bioldgicos para 0 Homem: o0 nascer? e 0 morrer®,

A crise desvelada é de carater tanto publico quanto privado, no sentido
de gue esses processos ndo podem mais ser relegados a natureza ou as leis di-
tadas por ela. Repercutem, entdo, na forma como 0 homem costumeiramente
forjou seu entendimento sobre a vida, bem como sobre as normas éticas, morais
e juridicas que o ajudam a delinear esse perfil.

Face ao progresso tecnocientifico, a Humanidade se viu forcada a rea-
valiar seus pressupostos e categorias éticas. Diante das multiplas possibilidades
apresentadas atualmente pela biotecnologia, até mesmo a mera omissdo ja se
caracteriza como um ato eticamente responsavel e de profunda relevancia.

Assim, € que no processo de surgimento da bioética, alguns fatores formam
0 mosaico do pano de fundo que foi decisivo para o cenario dos EUA dos anos 60
e 70. Inicialmente, a profusdo de denlncias relacionadas as pesquisas cientificas
com seres humanos. E naquele momento, ressurgiu a profunda indignacéo coleti-
va existente na época da Segunda Guerra quando foram reveladas as atrocidades
dos campos de concentragéo sob orientacdo dos regimes nacionais-socialistas,
ao tempo em que advém o movimento do multiculturalismo.

2 AFIRMACAO HISTORICA DA BIOETICA

Rothman sugere que 0s julgamentos dos cientistas e médicos do regime
nazista eram considerados pela comunidade cientifica mundial, até meandros
da década de 70, como um acontecimento distante, de carater perverso, que
havia recebido pouca cobertura da imprensa e que teria tido uma minima e
incipiente repercussdao no dmbito da ciéncia.*( Rothman D, 1999)

O Cadigo de Niremberg, lembra ainda Rothman, era raramente citado
e 0s cientistas, até os anos 70, o consideravam irrelevante para o seu trabalho.
De fato, os cientistas consideravam improvavel que tais experimentos fossem
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obra de algum médico e restringiam a responsabilidade daquelas crueldades a
soldados nazistas e a oficiais que, em seu explicito sadismo, nada se pareciam
com o perfil de um médico ou um pesquisador®.

Outros aspectos imprescindiveis ao surgimento da bioética foram os movi-
mentos contra o universalismo, a gradual abertura e a democratizacdo do saber,
especialmente nas areas da salde, deixando a medicina de ser uma profissdo
fechada em guetos de radical autoritarismo e passando a ter que dialogar com
profissionais de outras areas, numa perspectiva de atravessamento dos saberes.

Igualmente determinante foi a participagdo da midia nesse processo,
fortalecendo-se a ponto de ser atualmente um dos mais consistentes meios de
formagcdo do senso comum. Para grande maioria das pessoas, atualmente, a midia
ocupa o status que outrora foi ocupado pelo Estado e pela Religido.

Nesse sentido, Jonsen aponta como de decisiva relevancia, dentre outros
dois acontecimentos, a publicacdo em 1962, na revista Life, do artigo da jornalista
Shana Alexander sobre o Comité de Admissao e Politicas do Centro Renal de
Seattle, ou melhor, Comité de Seattle, como ficou usualmente conhecido®.

Segundo Jonsen, esse comité tinha como objetivo primordial a deciséo
das prioridades na alocagéo de recursos na area da satde. E como havia, naquela
cidade, uma demanda superior de pacientes renais cronicos para a disponibili-
dade de maquinas no recém-inaugurado programa de hemodialise, 0s médicos
optaram por incumbir a um pequeno grupo de leigos a tarefa de eleger os critérios
de selecdo daqueles que poderiam ser atendidos’.

Jonsen afirma ainda que, inusitadamente, ocorreu a transferéncia de
uma area de decisdo que outrora era restrita aos médicos para a comunidade,
ou seja, para o dominio publico®. E, com isto, houve uma irrefutavel ruptura
no saber e na ética médica com a consequente afirmacao dos direitos civis das
minorias, notadamente dos vulneraveis.

3 CASOS PARADIGMATICOS

Em 1966 ocorreu nas palavras de Jonsen, outro fundamental aconteci-
mento para a historia da bioética®. Trata-se da divulgacdo do artigo de Henry
Beecher sobre os experimentos em seres humanos realizados com recursos
provenientes de instituicGes governamentais e da inddstria farmacéutica em
que os individuos eram meramente desconsiderados como cidadaos.

Da compilacao dos relatos extraidos dos jornais, Beecher publicou 22
casos que envolviam individuos destituidos de toda e qualquer possibilidade
de exercer alguma forma de autonomia ou, até mesmao, de resisténcia, frente a
imposi¢do da pesquisa e, muito menos a autoridade investida pelo pesquisador.
Eram relatos que envolviam: criancas portadoras de retardos mentais, internos
em hospitais de caridade, idosos abandonados em asilos, pacientes psiquiatricos
em geral, recém-nascidos e presidiariost:.
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Além da incapacidade, da vulnerabilidade e da falta de autonomia
daqueles que estavam submetidos aos experimentos, o que também os carac-
terizava era a completa desinformacdo acerca dos procedimentos, das drogas
e substancias que Ihes eram inoculados, bem como sobre as possiveis e cruéis
consequiéncias decorrentes.

Beecher concluiu, desta forma, que dentre 100 pesquisas envolvendo
seres humanos publicadas no ano de 1964 num jornal de grande notoriedade
cientifica, um quarto delas ou haviam sido realizadas em condi¢6es desumanas
gue contrariavam todos os principios morais e éticos, ou entéo foram detectados
problemas com os protocolos?.

O numero de casos arrolados por ele'® teve um efeito consideravel na
comunidade cientifica estadunidense e também na sociedade em geral, pois dos
50 artigos compilados, somente dois apresentavam, atrelados aos seus respectivos
protocolos, os termos de consentimento dos participantes dos experimentos.

Tal constatacéo o levou a propor o consentimento informado do paciente
e 0 compromisso de agir responsavelmente por parte do pesquisador, dali em
diante, como parte obrigatéria do protocolo de pesquisa.

Outro caso igualmente eloqgiiente, ocorrido nos EUA, em termos de abuso
em experimentos com seres humanos, ficou conhecido como caso Tugeskee™.
Consistiu numa pesquisa conduzida pelo Servigo de Satde Pablica dos Estados
Unidos(U.S. Public Health Service — PHS) para acompanhar o ciclo natural da
evolucdo da sifilis em sujeitos infectados.

Em Julho de 1972 0 The New York Times revelou ao mundo que a pesquisa
realizada no Alabama com um contingente de 600 pessoas hegras, ha maioria
analfabetas, duraria originalmente apenas um ano, mas era regularmente re-
avaliado por oficiais do Servigo Publico de Saude (Public Health Service) que
entenderam o seu valor cientifico e a necessidade de seu prosseguimento por
longos 40 anos.

Ocorre gue, no intuito de avaliar as condigdes e o desenvolvimento da
enfermidade, de 1930 ao inicio de 1970, 400 pessoas negras, com diagnostico
de sifilis, foram largadas sem o devido tratamento, tendo sido utilizado apenas
0 placebo. Os pesquisadores, todavia, afirmaram que se tratava de medida
necessaria, pois ap6s a descoberta e a difusdo dos antibiéticos, ndo era mais
possivel acompanhar os efeitos da sifilis, em longo prazo.

Ao0s pacientes, todavia, no decurso da pesquisa, ndo foi nada infor-
mado sobre o experimento e nem gquanto a possibilidade de um tratamento
alternativo. No entanto, a penicilina®® que é o principal medicamento para
sifilis, ja havia sido descoberta e ja era comumente aceita e recomendada a
sua utilizagdo nesses casos.

O fato € que o caso Tugeskee tornou-se notdrio, além da aberrante forma
de recrutamento de pacientes, também devido a relacdo existente entre ele e
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as formas de discriminacgdo racial. Os pesquisadores haviam prometido, por
exemplo, além de outras coisas, internamento em hospitais, tratamento para as
doencas, meios de deslocamento para os pacientes e lanches grétis.

Jonsen esclarece que o caso s6 veio a publico, através da reportagem do
New York Times, apds varias tentativas por parte de Peter Buxtun (funcionario
do PHS- Public Health Service), de esclarecimento aos 6rgaos do governo ame-
ricano, das impossibilidades éticas, morais e cientificas e de seu injustificado
prosseguimento?.

The study had been perpetrated by the government through officials
of the Public Health Service, whose sworn duty it was to protect the
health of Americans, not to exploit them, even for science’s sake. The
revelations seemed to bring the horrors of the Nazi medical experiments,
which many had judged impossible in the United States, into our benign
scientific and medical world. The ethics of research, which had been
under quiet scrutiny for a decade, now broke into public view'’.

Em sua historiografia da Bioética, Jonsen aponta, porém, como o terceiro
evento relevante, os efeitos na sociedade ap6s a divulgacdo na midia de um
transplante de coracdo de uma pessoa quase morta em um doente cardiaco
terminal, realizado em 1967, por Christian Barnard, um cirurgido cardiaco da
Africa do Sul.

O fato é que se tratava de um paciente que estava “quase” morto, entdo
houve nitida mobilizag&o social no sentido de forcar a comunidade cientifica a
estabelecer critérios que indicassem e, portanto, definissem o instante preciso da
morte. Tal interrogagédo, “who shall live? Who shall die?”, se tornou desde entéo,
uma questdo tanto plena quanto perene, na bioética.

Em cinco de agosto de 1968 um comité ad hoc formado por médicos
e leigos da Universidade Harvard anunciou, através de artigo publicado no
Journal of the American Medical Association, o estado de coma irreversivel como
o critério para a definicdo de morte encefélica e, com isto, a libera¢&o para o
transplante dos érgdos ndo-afetados®.

Ramsey acusou, no entanto, de utilitarista a decisdo do comité e afirmou
que se tratava de uma tentativa de ter mais 6rgdos e materiais humanos dis-
poniveis para as cirurgias de transplante. E atribuiu a deciséo de definir morte
pelo critério cerebral como algo resultante do fato de que dois dos membros do
comité haviam sido transplantados®.

Entdo, ele conclamou a revisdo desse critério de morte encefélica, ale-
gando que poderia ocorrer uma falta de devido cuidado com pacientes que,
recorrendo as medidas de ressurreicao, fossem simplesmente deixados de lado;
e também que esse conceito de morte, considerado por ele obsoleto, causava
controvérsias na obtencéo de 6rgédos para transplante®.
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O fato € que, muito embora ndo tenha sido aceito de forma unénime, o
critério estabelecido pela Escola Médica da Universidade Harvard, passou a ser
utilizado, no cenario internacional, como modelo oficial de morte clinica.

Porém, a despeito do desenvolvimento dos postulados que embasavam
0 conceito de morte, da legislacdo e da divulgacdo sobre o assunto, as bases
cientificas arroladas pelos membros do comité da Harvard ndo satisfizeram
muito a comunidade cientifica e a sociedade. Principalmente no que tange a
distin¢do entre inconsciéncia permanente, normalmente causada por problemas
cerebrais, e 0 conceito de morte encefalica.

Havia uma substancial perplexidade, portanto, em torno da forma de
definicdo da morte?, levando a formulagdo da pergunta em termos filosoficos,
ou seja: quais sdo as fungdes humanas necessarias para uma definigdo da vida,
e como se reconhece a sua presenca ou a sua auséncia? O surgimento desse tipo
de argumento no meio de discussdes de carater cientifico, segundo Morison,
consistiu num dos momentos mais luminosos do inicio da bioética?.

Jonas foi um dos pioneiros, dentre os filésofos, a se ocupar da indagacao
e, para tanto, objetou que:

We must remember, that what the Harvard group offered was not a
definition of irreversible coma as a rationale for breaking off sustaining
action, but a definition of death by the criterion of irreversible coma
as a rationale for transposing the patient’s body to the class of dead
things, regardless of whether sustaining action is kept up or broken off
[...] (this was) motivated not by the exclusive interests of the patient
but with extraneous interests in mind... (and thus) they serve the ruling
pragmatism of our time which will let no ancient fear and trembling
interfere with the relentless expanding of the realm of sheer thing hood
and unrestricted utility?.

Birnbacher, objetando as possiveis questfes acerca do critério de morte
encefalica, afirma que para uma definigdo de morte, é necessaria a pressuposi¢do
de um critério. E entende que: ,,In der Tat richten sich die hdufigsten geduRRerten
Bedenken gegen das Hirntodkriterium nicht gegen die wissenschaftliche Validitat des
Hirntods als Kriterium, sondern gegen die von diesem vorausgesetzte Todesdefinition:
Was immer dieses Kriterium anzeigt, es ist nicht der Tod des Menschen. 2

Adverte que, segundo a sua defini¢cdo de morte, se obtém que a morte
pode ser entendida em duas perspectivas distintas, isto €, uma perspectiva
em que predomina o aspecto corporal e outra em que o individuo é con-
cebido como pessoa. Porém, compreende que corpo e alma formam uma
unidade individual que deve ser subentendida como a totalidade que perfaz
0 conceito de Homem?.

Alude, todavia, a posi¢do do cérebro como 6rgdo que, efetivamente,
realiza a integragdo das fungdes corporais do individuo. E ensina que, no caso
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de lesdo ou mau funcionamento cerebral, o corpo ndo podera mais ser entendido
como uma totalidade®.

Observa gue a morte encefalica entendida como um critério ndo podera
ser embasada em postulados morais ou éticos, e que a implicacao principal desse
critério consiste em seu uso para a aceitacdo e regulamentacao dos transplantes
de drgdos e para a definicdo do instante de inicio da vida humana, gerando
também inevitaveis conseqliéncias sobre a forma de entendimento da condicéo
humana dos fetos anencefalicos.

4 GENEALOGIA DO PRINCIPIALISMO NORTE AMERICANO

Foi exatamente nesse clima de extremos questionamentos e consternacéo
publica que, em 1974, o Governo e o Congresso norte-americanos decidiram
instituir um comité nacional com o objetivo® de definir principios éticos nor-
teadores para as pesquisas envolvendo seres humanos. E assim formou-se a
Comisséo Nacional para a Protecdo de Sujeitos Humanos na Pesquisa Biomédica
e Comportamental.

O que caracterizou a comissao foi a nova forma de discutir problemas
éticos. Para a uniformizacdo de um discurso, mediante a determinacéo de prin-
cipios que servissem de critérios para todos os tipos de pesquisas realizadas em
humanos, partiram de um caos ético, mediante anéalise de dogmas, convicgoes
religiosas e regras juridicas e morais, visando meios de solucionar os conflitos.

Outro aspecto importante foi a transdisciplinaridade observada na selegdo
dos membros dessa comissdo. Dentre 0s onze membros, havia: médicos, tedlo-
gos, advogados, eticistas, dentre outros. Esse critério transdisciplinar marcou
definitivamente as decisdes no &mbito da Bioética.

Durante o periodo de funcionamento, ou seja, de 1974 a 1978, foram
editados varios relatérios sobre os diversos entendimentos que haviam sido
obtidos pela Comissdo Nacional.

A partir de 1976 foram editados relatérios que ressaltavam a necessaria
compatibilidade entre a vulnerabilidade de alguns grupos e a tutela que de-
veria ser proporcionalmente assegurada: Research Involving Prisoners(1976);
Research Involving Children(1977); Psychosurgery(1977);Disclosure of Resear-
ch Information(1977); Research Involving Those Institutionalized as Mentally
Infirm(1978); Institutional Review Boards(1978); Delivery of Health Services(1978);
and Special Study(1978).

O documento mais importante produzido por esse grupo de pessoas ainda
estava por vir. De fato, na tentativa de encontrar os principios adequados, em
fevereiro de 1976, houve um intenso debate no centro de conferéncias Belmont
House, isto é, Centro de Conferéncias do Smithsonian Institution em Elkridge, no
Estado de Maryland.
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Participaram desse debate eticistas famosos como: Alasdair Maclntyre,
Kurt Baier, James Childress, H. Tristam Engelhardt, LeRoy Walters, entre outros.
Os principais temas tratados foram: principios para a pesquisa médica, relacdo
risco-beneficio, consentimento informado etc.

Somente no quadragésimo segundo encontro da comissao, no dia 10
de junho de 1978, o relatério Belmont foi aprovado. Esse curto documento,
contudo, repercutiu de maneira decisiva na histéria e no desenvolvimento da
bioética. Tornou-se a declaracdo principialista classica, ndo somente para a
experimentacdo em humanos, mas para a bioética em geral.

Os trés principios que ficaram estabelecidos neste relatério foram: respeito
pelas pessoas; beneficéncia e justiga.

Inicialmente deve ser entendido que quanto ao respeito ha uma conjuncao
de dois outros aspectos, ou seja, os individuos devem ser considerados e tratados
como agentes autbnomos e as demais pessoas, com autonomia diminuida, 0s
chamados socialmente vulneraveis, devem ser protegidos de toda e qualquer
forma de abuso ou violacao.

5 PROBLEMATIZANDO O PRINCIPIALISMO

Importa considerar ainda gue a vontade, uma espécie de pré-requisito,
tornou-se o aspecto principal ressaltado nesse principio, tendo como pano de
fundo a obrigatoriedade de informacédo suficientemente clara e precisa para a
validez do consentimento na participacdo de qualquer pesquisa.

Pessini adverte, entretanto, que o conceito de autonomia empregado
pelos participantes da comissao ndo era o conceito kantiano, ou seja, 0 homem
como autolegislador, mas um conceito de natureza empirica que se resume a
considerar autondma toda a¢do advinda de um consentimento legitimamente
informado?.

Adverte ainda que do principio de respeito as pessoas deriva também dois
outros procedimentos praticos: 0 mais importante, segundo ele, é a obrigato-
riedade do consentimento informado; e o outro é a necessidade de se discutir a
forma de tomada de decisdo por substituicdo, ou seja, quando se trata de pessoa
incapaz e portanto impossibilitada de praticar agdes autbnomas?.

A Beneficéncia, por sua vez, é o principio que mais se adéqua a deonto-
logia médica do ocidente, remontando & histéria da ética médica, notadamente
em relagdo ao juramento hipocratico. Consiste no compromisso do pesquisador
de assegurar o maior bem-estar aliado aos menores riscos possiveis, aos seres
humanos envolvidos, direta ou indiretamente, na pesquisa.

De inspiracdo filoséfica, o principio da Justica se baseia no conceito de
equidade social formulado por Rawls. Consiste basicamente no reconhecimento
de necessidades diferentes para interesses iguais e é considerado, portanto, a
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maior novidade instituida pelos membros da Comissdo Nacional®.
Segundo Diniz e Guilhem,

Os participantes do Relatdrio Belmont justificaram a eleigdo de
trés principios éticos, dentre um universo de possibilidades, argu-
mentando que a escolha baseava-se em uma estrutura profunda
do pensamento moral. Para eles, os principios éticos escolhidos
pertenciam & historia das tradi¢es morais do ocidente, havendo
uma relacéo de dependéncia mUtua entre eles, fato que garantiria
sua harmonia quando aplicados®!.

Os anos 90, todavia, marcaram um novo acontecimento relevante na
histdria da Bioética®. Para alguns autores, trata-se de um novo comeco que se
destacava principalmente pelo abandono de um paradigma liberal dominado
pelo principialismo norte-americano e pelo advento de uma nova fase, apoiada
num paradigma pés-liberal®,

6 MULTICULTURALISMO E BIOETICA

O esgotamento do modelo principialista se deu basicamente devido a
constatacdo das limitagdes dos modelos Unicos e universais, que seriam supos-
tamente aptos a solucionar todos os conflitos éticos, apesar da diversificag&o.

Assim, tanto o idealismo dos primeiros anos quanto a idéia de universali-
dade dos principios foram colocadas a prova diante da necessaria integracdo das
diferencas sociais, sexuais, econdmicas, dentre outras, que separam os homens
em diversos grupos.

Houve, para isso, apenas o reconhecimento de que o individuo com-
preendido no ato de elaboragdo dos principios, ndo possuia contrapartida no
mundo real. Tratava-se de um individuo livre de qualquer tipo de opresséo social,
independente de orientacdo politica, destituido de qualquer subordinacéo hie-
rarquica. Um modelo humano, portanto, voltado totalmente ao individualismo
e a consequiente marginalizacdo daqueles que ndo podiam ser enquadrados
naquele prototipo universalista®.

Nesse sentido, o individuo da ética principialista era uma idealizagdo
norte-americana que prefigurava uma situacdo também idealizada em que as
desigualdades eram relevadas em nome de um modelo universal.

Tratava-se de um imaginario individuo ascético, secularizado, limpo,
culto, emocionalmente seguro, profissionalmente bem posicionado, branco®,
do sexo masculino e aspirante a imortalidade etc. E em nome desse projeto
ético Unico, as especificidades de cada grupo cultural foram submetidas a
critérios absolutos, ou seja, a padrdes fechados e inflexiveis de solugdo das
controvérsias morais.
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Diniz e Guilhem ensinam que:

Sob a ditadura da opressao, a vontade do oprimido é antes a ex-
pressdo da moralidade dominante que uma escolha livre. E para se
referir a liberdade ou mesmo a autonomia é preciso que a pessoa
esteja livre de todas as formas de opressao social. Definitivamente
é preciso uma certa dose de critica a hegemonia da autonomia em
contextos de desigualdade®.

Runtenberg e Ach apontam motivos para o abandono do modelo liberal
em favor do reconhecimento de uma nova fase na afirmacéo histérica da Bioéti-
ca. Inicialmente, declaram a incapacidade do modelo liberal para consideracéo
adequada da dimensdo afetiva, da complexidade dos problemas praticos e das
necessidades cotidianas que circundam as praticas médicas atuais®’.

Declaram também que houve uma hiperinflagdo no conceito de autono-
mia, gerando atualmente uma necessidade de reformulacéo desse conceito, em
que sejam considerados ndo apenas os desejos, expectativas e convicgdes morais
dos pacientes, mas também dos médicos e da sociedade em geral.

Afirmam a precariedade do modelo liberal para a percepcdo das parti-
cularidades das minorias. E reconhecem a urgéncia da reabertura do discurso
bioético a grupos outrora simplesmente ndo considerados. Entendem como
extremamente ingénua a forma que a universalidade foi utilizada para entender
e solucionar as controveérsias morais da atualidade.

Finalmente, demonstram que ha uma significativa alteragdo nos postu-
lados basicos da medicina, na medida em que os conceitos de salde e enfermi-
dade foram afetados no sentido de que ndo possa mais se embasar meramente
em critérios cientificos objetivos, mas devem considerar a histéria da vida do
paciente e as condicGes as quais ele se encontra submetido.

Face as incessantes criticas e ao choque com a realidade, iniciou uma fase
de extremo ceticismo no ambito da bioética no sentido de uma formulag&o Unica
que viesse a atender a todas as demandas e também servisse de parametro para
os conflitos e inumeras diversificagdes que envolvem o fenbBmeno humano.

Assim, em dezembro de 1990, em Chicago, por ocasido do Congresso
médico no Park-Ridge-Centers, pode ser reconhecido o momento fundamental
para a mudanga do paradigma bioético.

Houve o alargamento da perspectiva bioética a partir de uma perspectiva
multicultural, mediante a profusao de discursos inéditos®, e o deslocamento do
centro de producéo e difusdo das idéias e teorias dos EUA para outros paises
e continentes. A Bioética deixava de ser um produto importado para adquirir
caracteristicas nacionais, particularizadas a situacdo de cada Povo, Estado e
Nacdo®. (Cardoso de Oliveira R, 1988)
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Conclusivamente, entende-se que a bioética nasceu embalada pela
dindmica do processo de extrema autonomizacao estadudinense que eclodiu
com o movimento de afirmac&o dos direitos civis, notadamente dos direitos dos
diferentes, daqueles que eram langados & marginalizagdo das universalizacoes. Tal
circunstancia foi, ato continuo, copiada pelos outros Estados, transformando-
se em fendbmeno mundial, historicamente refor¢cado com o fim da Guerra Fria,
traduzindo-se pela urgéncia dos apelos identitarios na mudanca de paradigma
de integracdo dos vulneraveis.

Alinhavaram-se igualmente discursos que, sobretudo, visam compreen-
der a conjuncao entre a esséncia e a existéncia face ao maior anatema do ser
humano: a transitoriedade, a multiplicidade e a complexidade da vida.

Contributo relevante foi da Imprensa que, assumindo fungao de vigilanciae,
conseguintemente, de coresponsavel pela tutela dos vulneraveis, passou a denunciar
casos que, posteriormente foram considerados paradigmaticos para a construcao e
maturacéo da bioética como &rea do saber de carater eminentemente critico, cujos
principais atributos séo: o pluralismo, a tolerancia e a transdisciplinariedade.

Importa destacar a radicalidade do pensamento bioético, notadamente
guando se apercebe do movimento multiculturalista, abandonando a padronizacéo
inicialmente regida pelo principialismo estadudinense para assumir feicdes proprias
de profunda valorizacdo da singularidade de cada cultura, etnia e nacao.
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HISTORICAL ASSERTION OF BIOETHICS AND
MULTICULTURALISM

ABSTRACT

This paper examines the historical and cultural process
of the assertion of minorities and vulnerable groups as
regards the access to health care, in comparison with
the simultaneous consolidation of the movements of
bioethics and multiculturalism, both originally from the
USA. The paper intends to report paradigmatic cases
of violation of the guarantees and fundamental rights
of human beings and point to a reinvented profile of
social relationships in health, which emerged especially
after the insertion of Principialism, in which autonomy
and dignity are the benchmarks. In the end, the paper
compares the extent and the validity of American
Principialism with the complex web of human beings,
taking into account the impossibility of standardization
and highlighting, as a natural consequence of the
maturation of the bioethical discourse, the inclusion of
all individuals, possible as pluralism and tolerance take
to the recognition of social diversity.

Keywords: Bioethics. Diversity. Pluralism.
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A NATUREZA PRINCIPIOLOGICA DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS E A PROTECAO DO SEU
CONTEUDO ESSENCIAL

Germana Parente Neiva Belchior*

RESUMO

Na medida em que o pds-positivismo confere a natureza nor-
mativa aos principios e comprova que o valor é inafastavel ao
Direito, urge analisar as diferencas basicas entre regras e princi-
pios. Nessa linha, o objetivo principal deste trabalho é investigar
a natureza juridica dos direitos fundamentais, haja vista que sua
caracterizagdo é imprescindivel para o estudo da sua eficécia,
restricao e colisdo, além da protecdo do seu conteudo essencial.
A metodologia utilizada é bibliografica, tetrica, descritiva e
exploratoria. Constata-se que todo direito fundamental possuli
um conteudo essencial oriundo de sua natureza principioldgica,
intimamente ligado a dignidade da pessoa humana e ao valor
justica, esséncia do Direito. Referido conteldo, entretanto,
néo é absoluto, nem imutéavel. E maleéavel, sendo definido pelo
intérprete no momento de sua aplica¢do, de acordo com as
questdes faticas e juridicas do caso concreto.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais. P6s-Positivismo. Na-
tureza Juridica. Principios. Contetdo Essencial.

INTRODUCAO

No ambito da teoria do Direito, da-se inicio a um periodo intitulado de
pGs-positivista, em que ocorre a superacao dialética da antitese entre positivismo
e jusnaturalismo, com a distingdo das normas juridicas em regras e principios,
tendo como conteudo os valores. Além da normatividade alcangada pelos
principios, percebe-se que os valores fazem parte das ciéncias sociais e, por con-
sequéncia, do Direito, amadurecendo a tridimensionalidade de Miguel Reale.

Nessa linha, o objetivo principal deste trabalho € investigar a natureza
juridica dos direitos fundamentais, haja vista que sua caracterizagdo é impres-
cindivel para o estudo da sua eficécia, restri¢ao e colisdo, além da protecao do
seu conteudo essencial.

*  Doutoranda em Direito pela UFSC. Professora de Hermenéutica Juridica e Aplicagdo do Direito, Direito
Ambiental e Ecologia da Faculdade Christus — Fortaleza, onde também é colaboradora do Escritério de
Direitos Humanos — EDH. Pesquisadora do Projeto Casadinho (CNPQ-UFC-UFSC). Advogada.
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Para tanto, inicia-se o estudo pela evolu¢do da natureza juridica dos
principios, até chegar ao pds-positivismo. Em seguida, apontam-se diferencas
estruturais e qualitativas entre regras e principios para analisar a natureza de
um direito fundamental. Por fim, discute-se a caracterizacdo do contetdo es-
sencial dos direitos fundamentais e o papel do intérprete em sua materializacao,
mediante auxilio da hermenéutica e da I6gica juridica. A metodologia utilizada
é bibliogréfica, teorica, descritiva e exploratdria.

1 ANATUREZA JURIDICA DOS PRINCIPIOS: DO JUSNATURALISMO
AO POS-POSITIVISMO

Os principios, por muito tempo, eram considerados apenas instru-
mentos de interpretacdo e integracdo do Direito, buscando auxiliar seus
aplicadores. Ndo possuiam, assim, status de norma juridica. E importante,
ainda que rapidamente, fazer um relato histérico sobre os principios, desde
0 jusnaturalismo até o pos-positivismo, a fim de que se possa compreender a
sua natureza juridica hodierna.

O jusnaturalismo® moderno ocorre a partir do século XV1, com o intuito
de superar o dogmatismo medieval, assim como vencer o fundamento teol6gico
que o criara. Naquele momento, os principios tinham uma funcdo meramente
informadora e esclarecedora do texto legal. Ocupavam, por conseguinte, uma
esfera metafisica e abstrata, como matriz inspiradora de um ideal de justica, cuja
eficacia se limita a uma dimens&o ético-valorativa do Direito.

No decorrer do século X1X, o jusnaturalismo inspira varias teorias como o
contratualismo, o iluminismo e o racionalismo, que fundamentam as revolucdes
liberais marcando o inicio do Estado Liberal. Naquele contexto histérico, a lei,
aregra juridica, era a Unica espécie de norma juridica. Assim, a lei como fonte
criadora do Direito, condicionava a validade somente o que estava escrito.

Para garantir os direitos de liberdade (direitos civis e politicos), o Direito
é a forma de limitar o poder, evitando o abuso do Estado, em prol da seguranca
juridica. Isto se deve ao fato de que, durante aquele periodo, “a necessidade de
seguranca se sobrep®e a idéia mais elevada de justica, fazendo com que o direi-
to se circunscreva a ordem formal. O que mais se preconizava era a liberdade
individual. E, para se garantir a liberdade, era preciso seguranga juridica.” 2

E o0 que se verifica com a Escola da Exegese e 0 Cadigo Civil francés, em
1804, marcando o inicio do movimento pela codificacdo na Europa. Havia a
crenca de se encontrar no Codigo a resposta para todos os conflitos, nascendo
o fetichismo legal que limitava o Direito ao plano formal, e, por conseqiiéncia,
a liberdade do intérprete. A codificacdo tende a identificar o direito com a lei.
Na licdo de Bobbio, a codificacdo é a positivacdo do direito natural, oriunda
do iluminismo e do racionalismo. Os idedrios jusnaturalistas foram, portanto,
incorporados aos textos legais.
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Com asacrificagdo do direito a letra da lei, surgiram movimentos e escolas
com o intuito de criticar e buscar solugdes para o exagero da Escola da Exegese.
E o caso da Escola da Livre Investigacéo Cientifica de Francois Gény, que cria
um método cientifico para resolver as lacunas do sistema francés, utilizando
pesquisa de base empirica e socioldgica. Por mais que Gény ndo tenha ousado
ir contra a lei, constatou-se que o raciocinio juridico meramente dedutivo e a
legislacdo por si s6 ndo eram suficientes para resolver os conflitos sociais.*

Ainda nessa linha, pode-se destacar a Escola Histérica do Direito, na
Alemanha, tendo como grande tedrico Savigny, que considerava o Cédigo um
sinal de despotismo. Sob a influéncia do historicismo, referida corrente susten-
tava que o costume € o espirito do povo, que estd em constante movimento,
valorizando o direito consuetudinario. De acordo com Savigny, o direito cien-
tifico, ou seja, a ciéncia do Direito, era a forma mais adequada para resolver 0s
impasses sociais, baseado no organicismo. °

Apesar das criticas em torno da codificacdo, como resultado Gltimo e
conclusivo da legislagdo®, esta acabou sendo inevitavel em quase todos os paises
da Europa. Nasce o positivismo juridico que fornece um enorme e ilimitado poder
ao legislador para dispor sobre o Direito do modo como bem entender, tendo
por base a crenga de que a sociedade se deixa reger em absoluto por normas
juridicas em sentido estrito. Ocorre, pois, a ruptura com o direito natural.’

Durante o positivismo juridico, os principios s6 eram utilizados com o
objetivo de orientar o intérprete na reconstru¢do da vontade do legislador, com
uma funcdo subsidiaria. Apesar da forte tendéncia de a lei querer tudo abarcar,
0s principios passaram a ser instrumentos de integracdo do Direito, apenas para
remodelar a vontade do legislador.

Quando os meios de interpretacao textual positivistas ndo eram suficien-
tes para resolver um litigio, o juiz buscava os instrumentos de interpretacdo
extratextual, nas modalidades da analogia legis e analogia juris. Nesta ultima, o
magistrado recorria aos principios gerais do ordenamento juridico, por meio de
um procedimento de abstracdo e subsuncao para completar o sentido da lei.?
Nota-se, aqui, um avango em relagdo ao momento anterior, na medida em que
se admite uma aplicacao diferida dos principios como forma de solucao das la-
cunas. No entanto, os principios ndo gozavam de normatividade, haja vista que
esta s6 cabia as regras que davam competéncia ao julgador para aplica-los.

Por conseguinte, durante o positivismo juridico, os principios tinham
funcdo puramente garantidora da inteireza dos textos legais, com o intuito de
suprir 0s vacuos normativos que as leis, por acaso, ndo conseguiam realizar.

Né&o ha duvida de que a normatividade é uma das caracteristicas essenciais
do Direito, vez que, além do aspecto normativo, o Direito possui, segundo a teoria
tridimensional proposta por Reale, 0s aspectos éticos e axiol6gicos. Observa o
autor que “fato, valor e norma estdo sempre presentes e correlacionados em
qualquer expressao da vida juridica, seja ela estudada pelo filésofo ou socidlogo
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do direito, ou pelo jurista como tal [...]”. °* Como se V&, a exaltacdo da norma
juridica, em seu sentido mais estrito, ou seja, na forma de lei e regra juridica,
sem considerar os fatos e os valores, acaba por desnaturar o proprio Direito.

A superacdo histérica do jusnaturalismo demonstra que o Direito ndo
tem como se justificar por fundamentos abstratos e metafisicos de uma razéo
subjetiva. Por outro lado, a crise do positivismo juridico ensina que hd um longo
caminho entre Direito e norma juridica e que a ética e moral, préprias de uma
sociedade em constante transformacdo, ndo tém como permanecer distantes
da ciéncia juridica. Nenhum dos dois movimentos consegue mais atender de
forma satisfatdria as demandas sociais.

Inaugura-se, por conseguinte, um novo periodo intitulado de p6s-posi-
tivistal®, onde ocorre a superagdo dialética da antitese entre positivismo e jus-
naturalismo, com a distin¢do das normas juridicas em regras e principios, tendo
como contetdo os valores. Além da normatividade alcangada pelos principios,
percebe-se que os valores fazem parte das ciéncias sociais e, por conseqiiéncia,
do Direito, amadurecendo a tridimensionalidade de Reale.

O que importa ser destacado, no momento, é que os principios juridicos
no atual contexto histérico do pds-positivismo sdo o espelho da ideologia da
sociedade e dos valores acolhidos na ordem juridica. Objetivam dar unida-
de e harmonia ao sistema, além de serem guias do intérprete. ** 2 Segundo
Canotilho, os principios

[...] s&o normas de natureza ou com um papel fundamental
no ordenamento juridico devido a sua posi¢ao hierarquica no
sistema das fontes (ex: principios constitucionais) ou a sua im-
porténcia estruturante dentro do sistema juridico (ex: principio
do Estado de Direito).™®

Interessante, ainda, mencionar que 0s principios ndo precisam estar po-
sitivados de forma expressa na ordem juridica para ter validade. N&o ha como o
rol dos principios ser taxativo, na medida em que eles sinalizam os valores e 0s
anseios da sociedade, que estdo em constante transformacéo. Por conseguinte,
limit&-los & ordem juridica positiva € impossivel, pois ndo se tem como engessar
a sociedade.

Os principios nascem de um movimento juridico de inducéo, ou seja, do
individual para o geral, emanando a justica. A doutrina e, em especial, a juris-
prudéncia realizam referido processo de abstracdo na teorizagao e aplicacéo do
Direito. Vé-se que, neste momento, eles ja sdo normas juridicas, condensando
valores e orientando o intérprete, a medida que o Direito néo s6 a lei, como
queria o positivismo juridico. Com a sua reiterada aplicacdo e permanéncia
no seio social, o legislador, a fim de lhe garantir também seguranca juridica,
ampara-o em uma lei, ou na prépria Constituicao, por meio de um raciocinio
juridico por deducéo.
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A partir de entdo, os estudos vém ocorrendo no sentido de analisar as
diferencas estruturais e qualitativas entre regras e principios, conforme seré
analisado a seguir.

2 DO DIREITO POR REGRAS E PRINCIPIOS: DIFERENCAS
ESSENCIAIS

Na medida em que o pés-positivismo confere a natureza normativa aos
principios e comprova que o valor é inafastavel ao Direito, sendo contetdo das
normas, resta saber as diferencas basicas entre regras e principios, para entdo
determinar qual a natureza juridica de um direito fundamental.

A diferenciacdo entre regras e principios foi inaugurada por Dworkin
em sua critica ao modelo positivista, marcando a entrada do momento pds-
positivista. Prop8e o autor norte-americano uma distin¢éo logica entre regras
e principios, ambas normas juridicas com for¢a vinculante e validade positiva.
Os principios possuiriam uma dimensdo de peso, sendo sua colisdo resolvida
segundo o peso de cada um deles no caso concreto. Diante disso, devem ser
“levados a sério”, reaproximando, por conseguinte, o Direito da Moral.

Ja as regras, por sua vez, teriam estrutura I6gica diferenciada dos prin-
cipios, sendo aplicadas caso estivessem presentes todos 0s seus pressupostos
faticos. Trata-se do que Dworkin intitula de “tudo ou nada” (all or nothing), o
que implica dizer que, havendo conflito entre regras juridicas, este seria resolvido
no ambito da validade.*®

Como forma de complementar e aprofundar os estudos realizados por
Dworkin, prop6e Alexy uma teoria mista de direitos fundamentais, fundamen-
tando que podem se caracterizar por meio de regras ou principios®¢, mas que a
diferenca entre as suas espécies normativas nao se trata de grau, como queria
Dworkin, mas sim uma diferenca qualitativa.!” Os principios relevantes para
as decisfes que envolvem direitos fundamentais seriam aqueles que poderiam
ser utilizados argumentativamente de forma substancial. 18

Bonavides aponta trés principais criticas a teoria de Alexy: 1) a da
possibilidade de se declarar a invalidade de principios no caso de colisdo; 2)
a possivel existéncia de principios absolutos; 3) o conceito de principio seria
demasiadamente amplo e, portanto, sem qualquer aplicabilidade préatica.?°

Além disso, ainda ha autores que sustentam que a dimens&o de peso ndo
seria exclusiva dos principios, podendo ser atribuida as regras em determinado
caso?, assim como outros defendem uma maior importancia para os principios,
haja vista que as regras juridicas seriam originadas deles.2* Avila diz que as re-
gras sdo normas descritivas, retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade
e abrangéncia, enquanto os principios s&o normas imediatamente finalisticas,
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade. %

Nao obstante a discussdo que permeia na doutrina, apontam-se diferencas
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estruturais e qualitativas em relacdo as duas espécies normativas. Na estrutura
déontica de uma regra, ha relatos objetivos, com a descri¢do de determinadas
condutas, possuindo ambito de incidéncia delimitado.? Os direitos nelas
previstos sdo garantidos de forma definitiva.?* Outro ponto interessante é que
todas as regras estdo expressas, possuindo, por conseguinte, um rol taxativo.
Outrossim, a estrutura fechada da regra tem como objetivo a perseguicéo da
seguranca juridica, pois “um dos papéis mais importantes das regras no orde-
namento juridico é justamente aumentar o grau de seguranca na aplicacao do
direito”.% Por conta disso, toda regra manifesta valor, mas de uma forma bem
menor do que em relagdo & norma-principio. Basta pensar na seguranca juridica,
auténtico valor que emana de qualquer regra. Por fim, uma regra é aplicada por
meio de raciocinio juridico deducéo (de cima para baixo).

Neste diapasdo, em virtude do carater definitivo das regras, caso ocorra a
hipotese prevista, a regra deve incidir, pelo mecanismo tradicional da subsuncao,
ou seja, enquadram-se os fatos na previsdo abstrata e produz-se uma conclusao.
A aplicacdo de uma regra se resolve na modalidade tudo ou nada: ou ela regula
a matéria em sua inteireza ou € descumprida. Segundo Silva, “caso contrario
nao apenas haveria um problema de coeréncia no ordenamento, como tam-
bém o proprio critério de classificacdo das regras — dever-ser definitivo — cairia
por terra”. 26 Notadamente, havendo conflito entre duas regras, aplicam-se 0s
mandamentos de validade, de onde apenas uma ird prevalecer. O préprio vo-
cabulo conflito ja d& a entender um choque, sendo impossivel que duas regras
coexistam. Somente uma seré valida.

Alerta Silva, entretanto, que, havendo incompatibilidade parcial entre os
preceitos de duas regras, a solucao ocorre por meio de uma clausula de exce¢éo
em uma delas. No entanto, caso referida incompatibilidade seja total, é que a
solucdo se da com a declaracdo de invalidade de umas delas. ?’

Como forma de solucionar o classico conflito entre regras, ja presente des-
de o positivismo juridico (ja que naquele modelo s6 existiam as normas-regra), 0
ordenamento juridico se utiliza de trés critérios tradicionais — logicamente nessa
ordem - para resolver as antinomias: o da hierarquia — pelo qual a lei superior
prevalece sobre a inferior (lex superior derogat legi inferiori) —, o cronolégico — ao
assegurar que a lei posterior deve prevalecer sobre a anterior (lex posteriori derogat
legi priori) — e 0 da especializa¢do — em que a lei especifica prevalece sobre a lei
geral (lex specialis derogat legi generali).

Ja os principios, por sua vez, contém, em sua estrutura déontica, relatos
com maior grau de abstracdo, ndo apontam uma conduta especifica a ser seguida,
possuindo um ambito de incidéncia amplo, e até indeterminavel de situaces.
Os diretos previstos em um principio sao prima facie, ndo tendo o mesmo carater
de definitividade das regras. Tem contetdo altamente axiolégico, além do fato
de que nem todos os principios estdo obrigatoriamente expressos. Seu rol, por
conseguinte, € meramente exemplificativo, vez que surgem da propria realidade,
em busca da justica, captados por raciocinio juridico indutivo (de baixo para
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cima). Ademais, as regras sdo oriundas dos principios por meio da inducéo, o que
comprova que ferir um principio € muito mais grave do que violar uma regra.

Diante das caracteristicas expostas, € inevitavel, portanto, que ocorram
tensdes constantes entre os principios juridicos, em virtude da ordem democréa-
tica e pluralista, o que faz com gque haja uma tensdo dialética. Havendo uma
colisdo entre principios, a solugdo sera realizada por meio de mandamentos
de otimizacdo, segundo Alexy, haja vista serem normas que exigem que algo
deva ser realizado na maior medida possivel, diante das possibilidades faticas
e juridicas existentes. 2 Como se V&, diz-se colisdo (e ndo conflito), porque
nao se pode excluir totalmente um principio, cuja aplicagdo se da por meio do
balanceamento para fixar as “relacBes condicionadas de precedéncia”.?® Ha
acatamento de um em relacéo ao outro, sem que isso implique em completo
desrespeito daquele que ndo prevaleceu. *°

Uma pergunta interessante que pode ser feita é: como resolver uma colisdo
entre regras e principios? Ha muita discussdo em torno do tema. Ao adotar os
mandamentos de validade (critérios de antinomias), conclui-se que caso um
principio ndo prevaleca, em detrimento de uma regra, teré ele que ser expelido
do ordenamento juridico, o que é um absurdo. Por conta disso, entende-se que
a solucdo mais conveniente é que o principio nao entra em colisdo com a regra,
mas com o principio no qual a regra se baseia, ou seja, o principio de onde a regra
foi abstraida. Diante disso, 0 método para solucionar uma colisdo envolvendo
regras e principios é baseado nos mandamentos de otimizagéo.

3 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS COMO NORMAS-PRINCIPIO E
O SEU CONTEUDO ESSENCIAL

3.1 Algumas notas sobre direitos fundamentais

A expressdo “direitos fundamentais” deve ser aplicada, segundo Sarlet,
aos direitos do homem, reconhecidos e positivados nas constitui¢des. Para o
citado autor:

Nao ha como olvidar, neste contexto, que a op¢ao do Constituinte,
ao erigir certa matéria a categoria de direito fundamental, se baseia
na efetiva importancia que aquela possui para a comunidade em
determinado momento histdrico, circunstancia esta indispensavel
para que determinada posi¢do juridica possa ser identificada como
fundamental. *

Notadamente, € com base nos valores considerados importantes a uma
dada sociedade que o constituinte, de forma intuitiva e racional, seleciona quais
bens terdo protecdo na Lei Maior. Os direitos fundamentais sdo aqueles que, ao
incorporar os valores mais importantes de determinada sociedade, protegem os
bens mais caros a ela.
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Salienta-se, ademais, que os direitos fundamentais ndo sdo criados pela
Constituigdo, e sim reconhecidos por esta, sendo originarios em meio a sociedade,
através da inducdo. E por isso que se defende o carater vinculativo dos direitos
fundamentais em relacdo ao Executivo, ao Legislativo e ao Judiciario. Nao se
confundem, entretanto, com os direitos humanos, tipicos de normas de cunho
internacional, carecendo, em regra, mas nao sempre, de eficdcia juridica perante
um dado ordenamento juridico. Ainda sobre o tema, Marmelstein explica que

[...] a nocédo de direitos fundamentais como normas juridicas
limitadoras do poder estatal surge justamente como reacdo ao
Estado absoluto. [...] Os direitos fundamentais pressupdem um
Estado juridicamente limitado (Estado de direito / separacéo dos
poderes) e que tenha preocupacdes éticas ligadas ao bem comum
(direitos fundamentais / democracia). %

No ambito da historicidade dos direitos fundamentais, a doutrina aponta a
existéncia de geracdes ou dimensbes® de acordo com o contexto de determinada
sociedade. Em um primeiro momento, com as Revolucdes liberais, inaugura-se
o Estado liberal e, por conseguinte, surgem os direitos fundamentais de primeira
geracdo. Objetivam conferir direitos de liberdade, tipicamente individuais,
revelando-se como direitos civis e politicos.

Referidos direitos se caracterizam “pela necessidade de ndo-intervengédo
do Estado no patriménio juridico dos membros da comunidade”.3* Esta categoria
é fundada no Estado Liberal absenteista, onde se deu a manifestacdo do status
libertatis ou status negativus. Realgam, portanto, o principio da liberdade.®

Os excessos do ideario liberal, decorrentes da omissao estatal, acarretaram
0 aumento das desigualdades sociais, 0 que gerou movimentos revolucionarios
de base proletaria. Segundo Marmelstein, era uma liberdade de “faz de conta”,
gue beneficiava apenas a elite. Ou seja, tratava-se de uma “igualdade mera-
mente formal, da boca para fora, que néo saia do papel, era mesmo que nada.
Por isso, eles pretendiam e reivindicavam também um pouco mais de igualdade
e inclusdo social”. ¢

O Estado Social entra em cena, objetivando a igualdade social contra-
posta a igualdade juridica da vis&o liberal, ou seja, da justica formal, que néo é
inerente as pessoas nem preexiste ao Estado, cumprindo-se essencialmente por
meio de prestacGes por este devidas aos individuos. A partir deste momento,
visualizam-se os direitos fundamentais de segunda geracéo.

Os direitos de segunda geracdo sdo os direitos econémicos, culturais e so-
ciais, sO que os Ultimos requerem prestacGes positivas (status positivus) por parte
do Estado para suprir as caréncias da sociedade. E nessa dimensdo que surge a
idéia de minimo existencial como nucleo da dignidade da pessoa humana.®” Séo os
direitos dos cidadaos as prestacfes necessarias ao pleno desenvolvimento da exis-
téncia individual, tendo o Estado como sujeito passivo, que devem ser cumpridos
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mediante politicas publicas. De uma forma objetiva, pode-se dizer que sdo direitos
ndo contra o Estado, tipicamente liberais, mas direitos através do Estado. *

No entanto, ainda perdura no Estado contemporaneo o essencial da con-
cepcao liberal, traduzindo na afirmacéo de que o homem, pelo simples fato de
o ser, tem direitos e que o Poder Publico deve respeita-los. Assegurar o respeito
da dignidade humana continua sendo o fim da sociedade politica. Dignidade
esta, no entanto, que nao € vista apenas no ambito do individuo isolado, mas
sim de uma forma coletiva, em virtude da solidariedade.

Por conta disso, é que surgem direitos de titularidade coletiva, intitulados
pela doutrina de direitos fundamentais de terceira geragdo. Consagram o prin-
cipio da solidariedade, englobando, também, o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, uma saudavel qualidade de vida, progresso, autodeterminacéo dos
povos e outros direitos difusos.

Notadamente, sdo direitos que transcendem o individual e o coletivo, na
medida em que os interesses individuais ou privados se subordinam a interesses da
maioria em prol do bem-estar social. Tém como caracteristica a sua titularidade co-
letiva, sendo, muitas vezes, indefinida ou indeterminavel. ** Na licdo de Morais:

S&o interesses que atinam a toda a coletividade; sdo inter-
esses ditos metaindividuais. S8o direitos que se referem
a categorias inteiras de individuos e exigem uma inter-
vencdo ativa, ndo somente uma negacdo, um impedimen-
to de violagdo — exigem uma atividade. Ao contrario do
Direito excludente, negativo e repressivo de feitio liberal,
temos um Direito comunitario, positivo, promocional, de
cunho transformador.*

Bonavides* traz, ainda, uma quarta geragao de direitos fundamentais: o
direito @ democracia, & informacéo e o direito ao pluralismo. Recentemente, vem
defendendo o mencionado autor o direito a paz como direito fundamental de quinta
geracdo, por ser um direito natural dos povos ao abragar a idéia de concordia.

Em suma, ndo obstante a que geragao pertenca, os direitos fundamentais
tem como premissa promover a dignidade da pessoa humana. A medida que a
sociedade reclama por anteparos, o Estado e o Direito precisam se manifestar
para atender as demandas sociais. “ A cada nova geracao, hd uma nova rou-
pagem, um redimencionamento do direito fundamental anterior, com vistas a
garantir a dignidade da pessoa humana.

O constituinte brasileiro, inspirado em constituicdes sociais democratas
do século anterior, inscreveu em seu art. 1°, inciso 111, o postulado da dignida-
de da pessoa humana entre os fundamentos da organizacdo nacional. De fato,
pode-se afirmar que o Estado Democratico de Direito, formula politica adotada
pelo constituinte, marca uma abertura constitucional radicada no principio da
dignidade do ser humano, tendo-o como eixo central. Trata-se, pois, do cons-
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titucionalismo das comunidades humanas, mais organico e voltado mais para
a sociedade do que para o Estado.

3.2 O status formal e material dos direitos fundamentais

Ao analisar o art. 5°, da Carta Magna, a doutrina ja é unissona ao defender
que o rol dos direitos e garantias do art. 5° ndo é taxativo, na medida em que o
82°, do art. 5°, traz uma abertura de todo o ordenamento juridico nacional ao
sistema internacional de prote¢do aos direitos humanos e aos direitos decorrentes
do regime e dos principios adotados pela Constituigéo.

Notadamente, qguando um direito fundamental estiver expresso na CF,
como o direito a vida (art. 5°), os direitos sociais (art. 7°) e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225), por exemplo, constata-se que
tem status formal (pois esta previsto no Texto) e material (vez que seu contetdo
é imprescindivel a dignidade humana).

Tem, por conseguinte, aplicabilidade imediata, com fundamento no art.
50, 8§19, da Constituigdo de 1988, por possuir supremacia normativa conferida
pela ordem juridica constitucional. Trata-se da coeréncia interna dos direitos
fundamentais, baseada no principio fundamental da dignidade da pessoa huma-
na defendida por Sarlet, sendo capazes de gerar efeitos juridicos. * E 0 mesmo
entendimento de Krell ao observar que:

Todos os direitos fundamentais possuem aplicabilidade imediata
(art. 5°. 8§1°, CF), sem a necessidade de uma intermediac&o por
leis ordin&rias. No caso dos direitos fundamentais da segunda e
terceira geracao, existe um espago mais abrangente que o legislador
ordinario deve preencher, concretizando e conformando a imple-
mentacdo dos direitos sociais e difusos, cuja densidade mandamental
€ menos expressiva do que a dos direitos fundamentais individuais
de liberdade. **(Destaque no original.)

Sobre os tratados internacionais de direitos humanos, importa recordar
gue a Emenda Constitucional 45/2004 incluiu o 83° ao Texto Constitucional,
dando a possibilidade de que os tratados de direitos humanos sejam submetidos
a um procedimento diferenciado de incorporacao legislativa, que consiste na
aprovacao de seu texto, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos
de votacdo, por trés quintos dos votos dos respectivos membros. Cabe desta-
car que a aprovacao do tratado nesses termos confere as normas de direitos
humanos que se encontram em seu bojo o carater de equivalentes as emendas
constitucionais. A preocupagdo do constituinte derivado era, aparentemente,
dirimir controvérsias doutrindrias e jurisprudenciais sobre a hierarquia dos
tratados internacionais de direitos humanos, ja existentes pela interpretagédo
do §2°, do art. 5°, CF/88.

Apo6s nova redagdo, a doutrina internacionalista, destacando Piovesan,
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defende que passam a existir duas categorias de tratados de direitos humanos:
0s materialmente constitucionais (antes da EC 45) e os material e formalmente
constitucional (depois da EC 45). Vale lembrar que todo tratado de direitos
humanos, uma vez ratificado, passa a ter status materialmente constitucional,
em virtude do 82°, art. 5° (clausula de abertura). Caso os mesmos tenham al-
cancado o referido quorum do §3°, passardo a ser considerados, também, como
formalmente constitucionais.*® 4/

A discussdo maior gira em torno daqueles tratados que foram incorporados
antes da EC 45. No &mbito da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, houve
uma mudanca de entendimento radical no que concerne a hatureza dos tratados
internacionais de direitos humanos, pois sempre se defendeu que 0s mesmos
equivaleriam as leis ordinarias, fazendo pouco caso da clausula de abertura do
8§2° do art. 5°. Atualmente, o Ministro Gilmar Mendes entende que 0s mesmos
possuem status de supralegalidade, ou seja, estdo acima da lei ordinaria, mas abaixo
da Constituicdo. Ja o Ministro Celso de Mello lidera uma corrente no sentido de
que os tratados de direitos humanos tém status de norma constitucional. %

A importancia dessa discussdo é que o status material do direito
fundamental alcanca todos os tratados internacionais de direitos humanos
incorporados pela Republica Federativa do Brasil antes da EC 45. Em outras
palavras, pode-se ir além, ao afirmar que o status material dos direitos fun-
damentais faz parte do bloco de constitucionalidade, ou seja, do conjunto
normativo que serve de parametro para o controle de constitucionalidade e
para a interposicédo de recurso extraordinario. Entender que o bloco de cons-
titucionalidade s6 é a Constituicdo formal é pensar de acordo com o modelo
positivista, totalmente ultrapassado. *°

O Estado ndo é obrigado a ratificar um tratado internacional. Se assim
o faz, é porque é conveniente com seu modelo politico e com o ordenamento
juridico interno, devendo ter a consciéncia da repercussdo de referido instru-
mento para a ordem juridica local e global.

E cabivel, portanto, o controle de constitucionalidade, seja pela via con-
centrada ou difusa, alegando que determinado dispositivo é inconstitucional
por violar um tratado internacional, por conta do status material do direito
fundamental ao meio ambiente. Ademais, é possivel interposicdo de recurso
extraordinario pelo ndo cumprimento do mesmo tratado internacional, o que
implica que ndo deve mais prosperar o entendimento de que violagdo reflexa
da Constituicdo ndo é tdo grave a ponto de fundamentar referido instrumento
recursal. O STF precisa rever seu posicionamento para ser coerente com as
recentes decisdes ora destacadas.

Referido entendimento, como se V&, é uma consequiéncia inafastavel da
interpretacéo do 82°, do art. 5°, da Constitucional, que passa a ser fortalecido pelo
pds-positivismo, pela unidade axioldgica da Constituicéo, pelo recente entendimento
do STF, em especial pela corrente defendida pelo Ministro Celso de Mello.
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3.3 A natureza principioldgica dos direitos fundamentais

No que concerne as normas de direitos fundamentais, mister ressaltar que
nao ha identidade perfeita entre direitos fundamentais e principios. No entanto,
é perceptivel o carater principioldgico que as normas de direito fundamentais
possuem por conta do forte conteido axiolégico em face dos bens juridicos que
visam proteger.

Segundo a doutrina majoritaria, um modelo puro de principios € inade-
quado, pois a rejeicdo das normas-regra impossibilita limitag6es aos principios
gue consagram direitos fundamentais, prejudicando a seguranca juridica e sua
concretizacdo.® llustra Alexy que um modelo baseado puramente em principios
“[...] n&o leva a sério a constitui¢do escrita.”*

A critica de Alexy (assim como de boa parte da doutrina) acerca da
abstracdo, da relatividade e da inseguranca juridica oriunda de um modelo
exclusivo de principios pode ser refutada. As correntes que defendem que o0s
direitos fundamentais sdo binormativos apontam que é papel do intérprete
decidir, no momento da aplicag&o, se referido direito fundamental é uma regra
ou um principio. Oportuna manifestagdo de Silva:

E tarefa do intérprete definir se a norma, produto da interpre-
tacdo, € uma regra ou um principio. Qualquer distingdo das
normas juridicas em mais de uma categoria — e a énfase no
“qualquer” é, aqui, fundamental — terd que seguir sempre esse
raciocinio. O texto legal, em geral, utiliza-se sempre da mesma
linguagem e dos mesmos operadores déonticos. N&o ¢ o legislador
que tem que se preocupar com eventuais distin¢des e classificagdes
dogmaticas, mas o intérprete e o aplicador do direito. *2(Destaque
no original)

A distingdo entre regras e principios ndo é de textos, mas de normas.
Com base em que critérios o intérprete decidira acerca da natureza juridica de
um direito fundamental? Ora, dependera de como ele quer que referido direito
seja efetivado intuitiva e racionalmente e, por conseqtiéncia, a melhor forma de
se lidar com uma colisdo (ou conflito, se for regras). E simples verificar. Ao se
tratar de uma colisdo entre o direito a vida com o direito a liberdade de crenca
religiosa, por exemplo, caso o intérprete queira, previamente, que prevaleca o
direito a vida de modo total e definitivo, dird que se trata de uma regra, ex-
cluindo, portanto, qualquer hipétese material do direito a liberdade de crenca
ser aplicado. Por outro lado, caso seja interessante para o intérprete que 0s dois
direitos fundamentais sobrevivam, concluira que se trata de principios. Como se
V&, as mesmas criticas imputadas ao modelo puramente principiol6gico podem
ser atribuidas ao um sistema binormativo de direitos fundamentais, na medida
em gue dependera do intérprete decidir qual serd a natureza juridica do direito
no momento de sua aplicacéo.
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No entanto, ao se tratar de direitos fundamentais, percebe-se que néo
é apenas seu forte contetido axioldgico que coopera para sua natureza juridica
principioldgica, mas também sua abertura seméantica e dimenséo objetiva.>* Na
mesma linha, manifesta-se Steinmetz:

[...] os direitos colidem porque néo estdo dados de uma vez por
todas; ndo se esgotam no plano da interpretacdo in abstracto.
As normas de direito fundamental se mostram abertas e méveis
quando de sua realizagdo ou concretiza¢do na vida social. Dai a
ocorréncia de colisbes. Onde ha um catélogo de direitos funda-
mentais constitucionalizado, ha colisbes in concreto.*®

Diante disso, defende-se que os direitos fundamentais sdo assegurados
em normas-principio, a luz de uma teoria externa, com contetdo essencial,
intimamente relacionado a dignidade da pessoa humana.

3.4 O conteudo essencial dos direitos fundamentais

Todo direito fundamental possui um contetdo essencial oriundo de sua
natureza principioldgica, nucleo este que representa a propria justica, esséncia
do Direito. Referido contetdo n&o € absoluto, nem imutavel. Ora, para que serve
o Direito, afinal? De uma forma bem simples, pode-se afirmar que o Direito tem
como objetivo regular as condutas humanas em prol de uma pacificagéo social,
ou seja, em busca da justica.

Oportuna a licdo de Bello Filho:

O nucleo essencial de um direito fundamental ndo € um ndcleo duro
que impede todo e qualquer movimento restritivo de normas que se
baseiem em outros principios que colidem por trabalharem em sentidos
invertidos. O nucleo essencial do direito é um nlcleo maleével, que se
constitui desde a atividade de ponderagdo, e a partir da realizacéo do
principio da proporcionalidade. Na efetivacdo desta ponderacéo, com
obediéncia aos canones da proporcionalidade, os direitos fundamentais
enquanto principios obedecem a limites, uma vez que o esvaziamento
completo de sentido para uma norma principio seria 0 mesmo que
esvaziar completamente a sua prépria normatividade.>®

E 0 que vem a ser a dignidade humana, este conteudo essencial do direito
fundamental e, por conseguinte, da propria esséncia do Direito? Entende-se que
a dignidade humana se confunde com o proprio contetido essencial. Parafrasean-
do Kelsen, é um conceito emoldural, ou seja, trata-se de uma moldura déontica
(dever-ser) criada pelo constituinte, mas que sera preenchido pelo intérprete
de acordo com questdes historicas, culturais, sociais e econdmicas, por meio da
inducéo, ou seja, de acordo com a realidade naquele momento da aplicagéo da
norma. Basta refletir: o que é dignidade humana para quem esté na beira de um

° n. 11 - 2009



A natureza principiolégica dos direitos fundamentais e a prote¢do do seu contetdo essencial

leito de morte por uma doenga terminal, por mais que tenha excelentes condi¢Ges
financeiras? E para um membro de uma familia grandiosa que vive (ou sobrevive)
com uma cesta basica por més? VVé-se, pois, que é um conceito relativo, emoldural
e elastico, ndo havendo possibilidade de uma rigidez em seu contetdo.

Dignidade da pessoa humana, contetido essencial e justica sdo institutos
que estdo intrinsecamente ligados entre si por caracterizar a propria esséncia
do Direito. S8o conceitos emoldurais que serdo preenchidos pelo intérprete,
considerando todas as condicdes faticas e juridicas do caso concreto. Ao violar
um deles, todos os outros serdo atingidos, como efeito domind.

Notadamente, quando ocorre a colisdo entre direitos fundamentais, aque-
le que ndo prevalecer no caso concreto ndo pode ser simplesmente excluido da
ordem juridica porque desnaturaria a propria razao de ser do Direito.

3.5 O apofantico e o dedntico da norma juridica de direito fundamental

O estudo da hermenéutica e da logica juridica sdo imprescindiveis para
delimitar o conteudo essencial de um direito fundamental. Vilanova explica que a
existéncia da l6gica juridica se justifica “se encontrarmos formas ou estruturas no
discurso ou linguagem normativa (in specie, juridica) proprias do direito”.5” Sdo
as formas apofanticas e dednticas, conforme serdo analisadas neste topico.

A particula operatoria do dedntico € o dever-ser que, segundo Vilanova,

[...] estatui relagdo entre sujeitos-de-direito, que tomam o papel
sintatico de termos-sujeitos, e relacdo entre tipos de a¢des ou con-
dutas, decorrentes da verificagdo de pressupostos facticos, que to-
mam o papel sintatico de proposi¢Bes antecedentes de umarela¢éo
hipotética. A norma, que &, fenomenologicamente, a significacéo do
enunciado proposicional, diz que se se da (se ocorre na realidade)
um fato que através do pressuposto a ele referido entre no universo
do direito, entdo um sujeito deve fazer ou omitir tal ou qual conduta
face a outro sujeito, termo relato daquele termo referente. %

A forma deéntica refere-se a um dever-ser objetivo. A norma traz uma
estrutura légica, cognoscente da conduta, estando, assim, formalizada. Por conta
disso, a l6gica juridica ndo tem como deixar de ser formal exatamente pelo fato
de suas estruturas serem aptas a acolher o objeto juridico, que é uma espécie
de objeto debntico (normativo). Também “representa, ainda, a formalizagdo da
linguagem do direito positivo”, que se expressa por meio de normas. *°

Os raciocinios juridicos, no entanto, sdo acompanhados por incessantes
controvérsias, buscando uma decisao justa e com aceitabilidade social. Tal fato,
segundo Perelman, é o bastante para “salientar a insuficiéncia, no direito, de
um raciocinio puramente formal que se contentaria em controlar a corre¢ado
das inferéncias, sem fazer um juizo de valor da concluséo”.
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Em outras palavras, pode-se dizer que o Direito pretende atender aos
anseios da sociedade, permitindo uma convivéncia pacifica entre os homens.
No que concerne aos direitos fundamentais, sua tarefa primordial é garantir
a dignidade da pessoa humana. O contetdo dos direitos fundamentais, por
conseguinte, é dindmico, estando em constante transformac&o, haja vista que
0 conceito de dignidade humana néo é engessado. Nessa linha, 0 mesmo deve
ocorrer com o sentido captado pela norma, sob pena de uma estagnago. E exa-
tamente nesse contelido que se visualiza a forma apoféantica, ou seja, do ser, da
prética, do concreto, da dignidade humana de acordo com as condicdes faticas
e juridicas do caso, isto é, do que efetivamente ocorre na realidade, o que nem
sempre corresponde ao que esté previsto na forma deontica.

Logo, na formalizacdo da norma de direito fundamental, ocorrente
pela sua estrutura dedntica, ndo ha como abranger todo o contetdo do
Direito, nem como assegurar de forma material o que vem a ser dignidade
humana. Principalmente quando se verifica, durante a evolucdo historica,
que o Direito vai muito aléem daquilo que esta explicitado na norma. Direito
é mais do que lei, mais do que regra, mais do que norma. E de se notar, por
oportuno, que referida afirmativa se coaduna com a natureza principioldgica
dos direitos fundamentais.

Notadamente, o intérprete ndo pode ficar adstrito a norma, olvidando o
grande mundo que é o sistema juridico. A norma pretende trazer a seguranca,
mas isso ndo implica o alcance da justica. Esta seguranca é garantida pela for-
ma dedntica, que cuida da estrutura da norma, impondo um dever-ser. Aqui,
percebe-se claramente que 0 movimento do pensamento € o dedutivo, partindo
do geral (norma) para o individual (regular as relag6es juridicas), cuidando os
argumentos do ponto de vista da sua corre¢do formal. A estrutura debntica é
verificada, portanto, pela I6gica formal.

A norma de direito fundamental ganha uma estrutura, podendo ter varios
objetos, ou seja, inUmeros conteldos que serdo delineados pelo operador do
Direito, em especial, pelo julgador no momento de uma decisdo, ao delimitar
0 conteldo essencial de um direito fundamental. Como a sociedade, porém, é
dindmica e, por conseguinte, referido contelldo também deve ser, necessaria se
faz outra forma, que é exatamente o apofantico.

Pode-se dizer, de uma forma bem simples, que o apofantico é que permite
a justica e a equidade das decisdes judiciais, por meio do movimento indutivo.
81 O apofantico é que traduz a materializacdo da dignidade da pessoa humana
e do contetdo essencial do direito fundamental no caso concreto. Assim,
quando a norma € criada pelo legislador (incluindo-se o constituinte), perma-
nece no campo déontico, do dever-ser, formando uma espécie de moldura, que
nao podera nunca ser engessada, como queria 0 positivismo juridico. E o que
ocorre no caso dos direitos fundamentais previstos de forma expressa no Texto
Constitucional (status formal).
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Caberd ao intérprete o preenchimento dessa moldura, com a captacéo
de um (ou vérios) sentido(s) guiado(s) por meio da hermenéutica juridica,
haja vista que os fendbmenos da pré-compreensdo, do circulo hermenéutico e
da dialética dos opostos hegeliana comprovam que o sentido a ser interpretado
é filosoficamente inesgotével. Notadamente, referido(s) sentido(s) deveré(o)
acompanhar os reclamos da sociedade de forma a preencher o contetido essencial
do direito fundamental.

Quando se tratar de direitos fundamentais apenas materialmente constitu-
cionais, em virtude do §2°, art. 5°, CF, nada impede que o legislador, administrador
ou juiz, por exemplo, no momento de uma tomada de decisao, capte por meio de
um raciocinio juridico por inducéo, ou seja, da realidade, um principio que entenda
ser imprescindivel para a dignidade humana, elevando-o, assim, ao rol dos direitos
fundamentais. Nessa linha, no momento de referido processo de abstracdo e in-
ducdo, o intérprete/aplicador devera delimitar a moldura da dignidade da pessoa
humana, preenchendo-a com o contetdo essencial do direito fundamental que,
como ja dito, é relativo, pois oriundo da propria dialética do Direito.

A relagdo entre seguranca juridica e justica, deducgdo e inducao, é classica,
haja vista que “em todo sistema juridico coexistem dois valores ético-sociais:
a justica e a seguranca”.®> O Direito deve se adequar a sociedade (por meio
da inducdo em prol da justica), assim como a sociedade deve se conformar ao
Direito (realizado pela dedugdo, garantindo a seguranca juridica). Trata-se do
equilibrio cléssico que deve ocorrer no Estado Democratico de Direito, como
sugere a dialética juridica.

CONCLUSAO

Os direitos fundamentais sdo determinados com base nos valores con-
siderados importantes a uma dada sociedade, mediante captacdo intuitiva e
racional do constituinte, de forma a garantir os bens que merecem especial
protecdo na Lei Maior. Verifica-se que referidos direitos ndo sdo criados pela
Constituigdo, e sim reconhecidos por esta, sendo originarios em meio a so-
ciedade, através da inducao.

No atual momento do pds-positivismo, visualiza-se que os direitos fun-
damentais possuem natureza juridica de principios, o que, por sua caracteristica
prima facie, demanda um esforco interpretativo bem maior do que em relagéo
as regras. Isto se deve ao fato de os principios serem abertos e possuirem uma
série indeterminada de facti species, ou seja, de situacbes concretas no seu
ambito normativo.

Ademais, todo direito fundamental possui um contetdo essencial que
precisa ser resguardado, com intima ligacdo a dignidade da pessoa humana e
ao valor justica, razdo de ser do Direito. Referidos contetidos, como visto, séo
relativos e elasticos, devendo o intérprete delimita-los por meio da abstracéo e
inducdo da realidade, isto €, do apofantico.
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Além do status formal dos direitos fundamentais, quando estéo previstos
expressamente na Carta Magna, ha ainda um imenso rol de direitos material-
mente constitucionais fora do Texto, de acordo com a clausula de abertura do
art. 5°, §2°, CF. Nessa linha, em virtude de os principios ndo estarem necessa-
riamente expressos na ordem juridica, haja vista que nascem da realidade que
estd em constante transformacao, o intérprete podera capta-los por inducéo ao
verificar a sua importancia para a dignidade humana. Assim, poderé nascer um
direito fundamental, cujo contetdo essencial seré delimitado de acordo com as
situacdes faticas e juridicas do caso concreto.

No entanto, resta destacar que, se tal atitude nao for feita de forma ra-
cionalmente justificada pode, colocar em xeque os fundamentos de um Estado
de Direito pautado na seguranca juridica. Nao se pode cair no subjetivismo e
no ativismo exacerbado, havendo de se incorporar uma dimensdo critica que
permita aos intérpretes e aos operadores do Direito manter uma postura de
vigilancia, principalmente quando se trata de direitos fundamentais.
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THE NATURE OF FUNDAMENTAL RIGHTS
AND THE PROTECTION OF THEIR ESSENTIAL
CONTENT

ABSTRACT

As postpositivism grants a compelling nature to
principles and demonstrates that value is inherent to
Law, it becomes more and more necessary to examine
basic differences between principles and rules. In this
sense, the main purpose of this paper is to analyse the
juridical nature of fundamental rights, as establishing
their main features is essential for studying their efficacy
and their limits, as well as the possibility of collision with
other fundamental rights and the protection of their
essential content. Methodology used is bibliographical,
theoretical, descriptive and exploratory. It is also to be
noted that every fundamental right comprises essential
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features, that stem from their nature of principles and
that are deeply related to human dignity and to justice,
which is the very core of Law. Nevertheless, such
essential content is neither absolute nor unchangeable,
but it is flexible, being defined by the interpreter at the
moment of the execution of the fundamental rights,
according to the facts and juridical issues involved in
the actual situation.

Keywords: Fundamental Rights. Postpositivism. Juridical
nature. Principles. Essential Content.
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RESUMO

A protecéo dos Direitos Humanos no continente americano conta
na atualidade com um Sistema criado no seio da Organizac&o dos
Estados Americanos (OEA), composto pela Comisséo Interameri-
cana dos Direitos Humanos com sede em Washington, D.C., e pela
Corte Interamericana dos Direitos Humanos, sediada em S&o José
da Costa Rica. Entretanto, o trabalho destes 6rgdos no controle dos
Estados violadores ndo pode ser visto de forma isolada, devendo
ser levado em conta a atuacdo da Sociedade Civil Organizada
na luta pela promocéo e protecdo das garantias capitaneadas
nos Tratados Internacionais e Regionais dos Direitos Humanos.
Quando esta luta passa a contar com a estratégica da litigancia
internacional no Sistema Interamericano nasce o ativismo juridico
dos direitos humanos, tendo como atores principais aqueles que
normalmente tém sido relegados a um segundo plano na Comu-
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nidade Internacional: as Organizagbes Nao-Governamentais
(ONGsS). Este artigo procura estudar o papel destas entidades
ndo governamentais no Sistema Interamericano, identificando
0s principais avancos auferidos por elas, em especial, a conquista
de uma capacidade postulatéria ante a Comissdo de Washington,
D.C. originando assim uma presséo juridica internacional contra
os Estados violadores na busca de modificagdes em suas politicas
publicas e estruturas legais. Além disso, procurou-se trazer a baila
os principais desafios internos e externos enfrentados pelas Organi-
zacOes Nao-Governamentais ha consecucdo de suas estratégias de
trabalho, notadamente, seus problemas de gestéo e transparéncia,
abordando-se ainda, a questdo da legitimidade destes atores e sua
capacidade Unica na formacéo de redes de cooperacao. O presente
trabalho foi concebido segundo o Método Indutivo, acionadas as
Técnicas do Referente, da Categoria, do Conceito Operacional e
da Pesquisa Bibliografica.

Palavras-chave: Direitos Humanos, Sistema Interamericano,
OrganizacGes Nao-Governamentais

INTRODUCAO

O presente artigo tem como objetivo principal estudar as estratégias
juridicas dos atores ndo-governamentais na prote¢do e promocao dos direitos
humanos (incluindo os direitos civis, sociais e econémicos) junto ao Sistema
Interamericano de Direitos Humanos. Tal fendmeno, incorporado por entida-
des da Sociedade Civil de todo o mundo resultou no processo conhecido por
‘ativismo juridico internacional’.

Na estrutura do projeto, parte-se, inicialmente, para uma definicéo dos
Sistemas Regionais de Protecdo aos Direitos do Homem, especialmente o de-
senvolvido no quadro da Organizacdo dos Estados Americanos. A partir dai,
buscar-se-a investigar os avancos e desafios enfrentados pelas Organizac6es
Nao-Governamentais envolvidas no ativismo juridico interamericano.

O presente trabalho foi concebido segundo o Método Indutivo. Nas di-
versas fases da Pesquisa foram acionadas as Técnicas do Referente, da Categoria,
do Conceito Operacional e da Pesquisa Bibliografica.

1 OS SISTEMAS REGIONAIS DE PROTEQAO DOS DIREITOS
HUMANOS

O periodo p6s Segunda Guerra Mundial legou a comunidade interna-
cional frutos que ainda hoje marcam a estrutura dos Estados Democréaticos de
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Direito. A evolucgdo dos Direitos Humanos!, entretanto, pode ser considerada
como uma das principais conquistas deste periodo, em especial a Declaragdo Uni-
versal dos Direitos Humanos, adotada pela Assembléia Geral das Nac¢des Unidas
em 1948. Desde entdo, a necessidade da prote¢do de um minimo ético? dos
direitos humanos acabou sendo reconhecida por meio de regras internacionais
(tais como as Convencdes de 1966), transformadas em verdadeiros parametros
de validade das normas constitucionais no &mbito interno dos Estados®.

A partir dai a pessoa humana entra em destaque na comunidade interna-
cional, pois passa da condi¢do de mero espectador do direito para parte integrante
de seu ordenamento, ndo na origem das normas, mas na aplicacéo delas.

No mesmo norte TRINDADE* aponta a preponderancia de valores, tais
como a dignidade da pessoa humana, de forma a orientar o fenémeno consti-
tucional dos Estados, ao afirmar que: No se pode visualizar a humanidade como
sujeito de Direito a partir da 6tica do Estado; impde-se reconhecer os limites do Estado
a partir da otica da humanidade.

Na medida em que os individuos passam a ter seus direitos fundamen-
tais protegidos em esfera supranacional, assiste-se ao conhecido processo de
“justicionalizacdo” internacional dos Direitos Humanos®, ndo somente através
da criacdo de um Sistema Global de protecédo (este muito atrelado ao carater
penal, por meio dos Tribunais Penais Internacionais), mas especialmente do
surgimento de Sistemas Regionais, notadamente, nos Continentes Europeu,
Americano e Africano.

Tal processo tem duas conseqliéncias relevantes trazidas a tona por
PIOVESANE:

[...]12) a revisdo da nocédo tradicional de soberania absoluta
do Estado, que passa a sofrer um processo de relativizacdo, na
medida que sdo admitidas intervencdes no plano nacional em
prol da protecdo dos direitos humanos — isto é, transita-se de
uma concep¢do “hobbesiana” de soberania, centrada no Estado,
para uma concepcao “kantiana” centrada na nogédo de cidadania
universal; e 29) a cristalizacdo da idéia de que o individuo deve
ter direitos protegidos na esfera internacional, na condicdo de
sujeito de direitos.

Pode-se assim perceber que ndo mais estaria livre o Estado de ser res-
ponsabilizado internacionalmente pela forma com que trata seus cidadaos.
Tal responsabilizagdo acontece de modo mais efetivo quando se envolvem um
ndamero restrito de Partes, como ocorre nos Sistemas Regionais em detrimento
do Global. Desta feita, salienta SMITH?: Na medida em que um nimero menor
de Estados esta envolvido o consenso politico se torna mais facil, [...]. Muitas regides
sao relativamente homogéneas com relagéo a cultura, & lingua e as tradicdes, o que
oferece vantagens.
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Portanto, quatro sdo as dimensfes alcancadas pela “justicionalizagdo”
regional dos direitos humanos: 1) o consenso do minimo ético irredutivel de
forma mais eficaz; 2) a celebracdo da dicotomia direitos humanos vs. Deveres
dos Estados na garantia destes direitos; 3) a instituicdo de 6rgaos de protecao
(Comités, Comissdes e Cortes); e 4) a efetividade de mecanismos de monito-
ramento convencional (relatérios, peticdes individuais e etc.)®.

1.1 O Sistema Interamericano de Protecdo dos Direitos Humanos

O Sistema Interamericano de promogéo e protegéo de direitos humanos
se desenvolveu no &mbito da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA)?
no curso dos ultimos quarenta anos, como uma réplica regional do movimento
universal e europeu. Este sistema abrange todas as Américas® e se fundamenta
em duas normativas, a Carta da OEA lida conjuntamente com a Declaragdo Ameri-
cana de Direitos e Deveres do Homem de 1948 e a Convencdo Americana de Direitos
Humanos de 1969. Ele baseia-se, ainda, em dois drgdos internacionais de supervisdo
das obrigacfes dos Estados: a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, com
sede em Washington, D.C., e a Corte Interamericana de Direitos Humanos, sediada
na cidade de S&o José da Costa Rica''.

As necessidades da promocdo dos direitos civis, sociais, e econdmicos
na regido encontram fundamento na profunda desigualdade e exclusdo social
enfrentada pela América Latina, além da fragilidade das recentes instituicdes
democréticas na maior parte de seus Estados-Membros*,

O mecanismo pratico do sistema conta com um 6rgdo prévio de sub-
miss&o dos casos por particulares: a Comisséo Interamericana®®. Ela é de fato o
primeiro organismo de protecdo de direitos humanos no Sistema. Seu trabalho
é considerado fundamental, pois compreende a admissdo e investigacdo de
reclamacdes de individuos ou organizagfes nao-governamentais, inspecdes nos
territdrios dos Estados-membros e solicitagdo de informes®.

Segundo PINTO?, dentre as principais atribuicdes deste organismo, estao:

[...]Ja) o exame de peti¢Bes, nas quais se alegue a violacdo de
algum direito protegido pela Declaragdo Americana dos Direitos
Humanos, encaminhadas por um individuo ou organizacdes
governamentais ou ndo-governamentais; b) a elaboragdo de in-
formes sobre a situacao dos direitos humanos em qualquer pais do
sistema interamericano, incluindo a decisdo da Comissdo acerca
de situagBes que afetem gravemente a vigéncia desses direitos;
c) a realizacdo de investigacdes ‘in loco’, em territdrio do Estado-
membro a convite deste ou com o seu consentimento, que tenham
por objetivo investigar fatos constantes de informes ou peticoes.

A Comissdo Interamericana recebe, portanto, demandas subscritas por
qualquer pessoa ou grupo de pessoas, incluindo organiza¢des ndo-governamen-
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tais'. Assiste-se, assim, uma interacédo direta deste 6rgdo com atores ndo-estatais
envolvidos na protecao desses direitos no continente.

Apdbs um tratamento prévio pela Comissdo de Washington, D.C., in-
cluindo até mesmo averiguacdes diretas junto aos Estados-membros acusados
ante o sistema, 0s casos poderdo ser submetidos para apreciacdo da Corte Inte-
ramericana, que atua como 6rgdo consultivo e jurisdicional'’. Acerca de suas
atribuicdes especiais, esclarece o ja citado FIX-ZAMUDIO®®:

[...] a primeira, de natureza consultiva, relativa a interpretacéo
das disposicdes da Convencao Americana, assim como das dispo-
sicdes de tratados concernentes a protecdo dos direitos humanos
nos Estados Americanos; a segunda, de carater jurisdicional,
referente a solugdo de controvérsias que se apresentem acerca
da interpretacdo da propria Convencao.

Neste contexto, depreende-se que, muito embora o sistema interame-
ricano esteja profundamente inspirado na experiéncia jurisdicional européia,
avista-se uma diferenca fundamental entre os dois, notadamente, no que se
refere ao acesso a justica regional.

Isso porque, diferentemente da Corte Européia, que a partir do Proto-
colo n® 11 passou a aceitar demandas diretas de individuos, os pleitos levados
a Corte Interamericana por particulares obrigatoriamente passam pela figura
da Comissdo®. Assim, individuos e organizagdes ndo-governamentais possuem
perante a Corte Interamericana uma capacidade postulatoria indireta.

De mais a mais, fica claro que a pessoa humana e os Estados ndo estéo
sozinhos na conjuntura regional de protecdo aos direitos humanos, tendo em
vista a inevitavel participacdo das organizagdes nao-governamentais. Apesar
disso, a maioria dos estudos acerca do tema tende a ndo dar o devido valor ao
papel destas entidades na protecdo dos direitos humanos, negligenciando o
trabalho destes verdadeiros ativistas internacionais®.

Parte-se agora para um estudo aprofundado destes novos atores do cenario
juridico internacional, investigando a priori suas contribuigdes nas mais diversas
Organizacdes Internacionais da atualidade, au-dela da tematica dos direitos
humanos. Num segundo momento, porém, passa-se a esclarecer 0s conceitos
que gravitam em torno do fenémeno do ativismo juridico internacional liderado
por estas organizaces.

2 AS ORGANIZACOES NAO-GOVERNAMENTAIS

As Organizagbes N&o-Governamentais (ONGs) estdo inseridas no de-
nominado terceiro setor, sendo normalmente classificadas como entidades que
embora privadas, possuem uma vocacgao publica, resultando assim, na consti-
tuicdo de uma esfera pablica ndo estatal.

REVISTA OPINIAO JURIDICA .



Guilherme Augusto Doin e Maria Claudia da Silva Antunes de Souza

Estes atores tém trabalhado ativamente na Comunidade Internacional,
representando um importante papel em certas areas especificas, tais como a
protecdo ambiental e o Direito Humanitério (nascido com a Convengéo de
Genebra de 1864, sob a influéncia e os auspicios do Comité Internacional da
Cruz Vermelha - CICR). Contudo, as ONGs nédo possuem uma Personalidade
Juridica Internacional propriamente dita, pois que ndo sdo criadas pela vontade
dos Estados, mas sim, pela iniciativa privada perseguindo uma finalidade néo-
lucrativa. CANAL-FORGUES e RAMBAUD? conceituam tais entidades da
seguinte forma:

S8o grupos de pessoas privadas de nacionalidades diferentes,
constituidos normalmente sob a forma de associagao ou fundagao,
que, agindo no plano internacional ao lado dos Estados e das
organizagdes internacionais, desempenham um importante papel
navida internacional. Seus dominios de intervencéo sdo variados
e correspondem freqlientemente as preocupacdes da comunidade
internacional [...] quanto mais elas se associarem aos trabalhos
das organizac0es internacionais [...] mais elas se encontraréo na
origem da elaboracg&o de novas regras ou encarregadas do controle
de suas aplicagdes. [...] Nenhuma regra geral rege atualmente
estas organizacgdes. Elas relevam do direito interno do lugar de seu
nascimento. Ninguém jamais cogitou conceder-lhe uma verdadeira
“personalidade juridica” internacional[...]

O termo “ONG” nasceu no ano de 1945, como jargdo das Nacgdes
Unidas, para diferenciar na Carta de Sao Francisco®, todas as organizacdes
diferentes dos Estados. Muito embora inicialmente estivesse compreendido
em seu conceito todas as outras OrganizacGes que ndo faziam parte de go-
verno algum, tais como Empresas e Grupos Nacionalistas ou Terroristas, sua
defini¢do foi evoluindo até alcancar a nogdo atualmente difundida e aceita
pela propria ONU.

Apesar de contarem apenas com a Personalidade Juridica de seu Estado
Sede, as ONGs tém ganhado espaco nas discuss@es internacionais. O artigo 71
da Carta de Sao Francisco®, por exemplo, dispbe acerca destas Organizagdes:

Artigo 71 - O Conselho Econémico e Social podera entrar nos
entendimentos convenientes para a consulta com organizacdes
nao governamentais, encarregadas de questfes que estiverem
dentro da sua propria competéncia. Tais entendimentos poderdo
ser feitos com organizagdes internacionais e, quando for o caso,
com organizacfes nacionais, depois de efetuadas consultas com
0 Membro das Nagdes Unidas no caso.

A atuacdo das ONGs, contudo, néo se limita ao &mbito do ECOSOC
no Sistema das Nac¢des Unidas. Com a Reforma da ONU, todos os seus érgaos
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principais estdo sendo convocados a engajarem-se na formacgédo de parcerias e
didlogos institucionalizados com a Sociedade Civil Organizada?.

Observa-se, portanto, um crescente reconhecimento destes atores na
Comunidade Internacional, através da formulacao de politicas globais, especial-
mente no contexto das Nag6es Unidas, conforme ressalta VIEIRA?, citando o
entdo Secretario Geral da ONU, ANNAN:

Em 1947, os Estados-membros da ONU eram virtualmente os
Unicos atores no processo internacional. As organizagdes ndo-
governamentais eram vistas como aliados da ONU, importantes,
mas modestos, e sobretudo como mobilizadores de opinido pablica
em apoio unicamente aos objetivos e valores da Carta das Nacdes
Unidas. Hoje, a relacéo se transformou numa parceria. As ONGs
agora sdo vistas como parceiras indispensaveis da ONU, ndo ape-
nas na mobilizacdo da opinido publica, mas também no processo
de deliberacdo e formulac&o de politicas, e, ainda mais importante,
na execucao de politicas, no trabalho de campo (press release do
Secretariado-Geral da ONU, de 10/09/1997)

Desta forma, verifica-se que as ONGs vém formalizando seu contato com
inimeras Organizac@es Internacionais, de vocacao universal e regional, através
de mecanismos formais de participagdo (como ocorre com 0 Conselho Econd-
mico e Social da ONU, por exemplo). Resta agora investigar a relagdo destas
entidades ndo governamentais de forma direta com o Sistema Interamericano
de Direitos Humanos, através de sua atuacdo juridica transnacional.

2.1 Ativismo Juridico Interamericano dos Direitos Humanos

Duas classes entre as Organizacdes Ndo-Governamentais atuantes nas
questdes relativas aos Direitos Humanos podem ser destacadas. De um lado,
constata-se a existéncia de uma gama de entidades nacionais, preocupadas
com a protecdo dos direitos e garantias fundamentais no nivel local. De outro
lado, porém, encontram-se as denominadas International Non-Governmental
Organizations (INGOs), as quais em grande parte ja estdo inseridas nos meca-
nismos formais de participacdo da sociedade civil propostos pelos Organismos
Internacionais, mencionados no item anterior.

No que tange & promocdo e protecao de direitos humanos, essas ONGs
Internacionais, representam um importante papel, pois que deram inicio ao
denominado fenbmeno do ativismo juridico internacional dos direitos humanos,
aproveitando-se dos sistemas regionais de prote¢do®’. Neste sentido esclarece
SANTOSZ; Por ativismo juridico transnacional refiro-me a um tipo de ativismo
focado na acdo legal engajada, através das cortes internacionais ou instituicfes quase
judiciais, em fortalecer as demandas dos movimentos sociais; realizar mudancas legais
e politicas internas; reestruturar ou definir direitos humanos.
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As Organizacfes Nao-Governamentais Internacionais (INGOs) aca-
baram se especializando na militancia juridica dos direitos humanos, uma vez
que em sua maioria, ja foram criadas para atuar nesta area, em escala universal
(AMARAL)%. Assim, siglas conhecidas aparecem em mente, tais como o CEJIL
(Centro pela Justica e Direito Internacional), Human Rights Watch, Amnesty
International, Médecins Sans Frontiéres, também vistas como representantes
das ONGs de primeiro mundo (first world NGOs)*.

Estes atores possuem diversas estratégias para atingirem seus objetivos,
que vao desde campanhas locais até cursos para defensores e promotores
de direitos humanos®. Destaca-se, que por ser 0 acesso direto a “justica re-
gional” tolhido aos particulares, vez que apenas a Comissdo Interamericana
e os Estados (que ratificaram o artigo 61 da Convencdo de 1969) podem
pleitear ante a Corte Interamericana de Sao José, essas ONGs ganharam
uma capacidade postulatéria apenas ante a Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos de Washington, D.C. Este 6rgdo é denominado de
“quase judicial”, pois procura resolver possiveis conflitos de violacBes pelos
Estados, de forma amigavel, antes de engendrar um processo internacional
propriamente dito.

O acesso a Comissao por ONGs é garantido pelo artigo 44 da Convengéo
Americana de Direitos Humanos de 1969%, in verbis:

Artigo 44 Qualquer pessoa ou grupo de pessoas, ou entidade ndo-
governamental legalmente reconhecida em um ou mais Estados
membros da Organizagdo, pode apresentar a Comissdo peti¢des que
contenham dendncias ou queixas de violagdo desta Convengao por
um Estado Parte.

Para tanto, basta que a Organizacdo Nao-Governamental demandante
respeite os critérios estabelecidos nos artigos 46 e 47 da Convencdo, além das
regras formais dispostas no regulamento da CIDH®,

Frise-se, porém, que as entidades da sociedade civil organizada atu-
antes no nivel local ndo foram excluidas do ativismo juridico interameri-
cano. O que se percebe na realidade, é que sua atuagdo ante o sistema fica
condicionada a formacdo de parcerias com as Entidades internacionais ja
especializadas no assunto®.

Para ilustrar a importancia das ONGs na conjuntura do Sistema Intera-
mericano buscou-se colacionar alguns casos importantes envolvendo as Orga-
nizagbes Ndo-Governamentais, notadamente aqueles concernentes a Republica
Federativa do Brasil. Antes, porém, procede-se a uma avaliacao desta participa-
c¢do procurando destacar gquais as conquistas e necessidades de aprimoramento
na interacdo destes atores ndo-estatais com o Sistema Interamericano.
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2.2 ONGs e o Sistema Interamericano

No estudo do Sistema Interamericano de protecdo aos Direitos Huma-
nos, flagra-se que a sociedade civil organizada tem participado de forma ativa,
em especial, do campo de jurisdicdo contenciosa, vez que a maior parte das
dendncias submetidas @ Comissao sao oriundas de ONGs®.

Os dados falam por si s6. Flavia Piovesan aponta que até o ano de 2001,
100% das reclamacdes por violagdo dos direitos humanos apresentadas contra
a Republica Federativa do Brasil, no periodo de redemocratizacdo, foram enca-
minhadas por Organizac6es Nao-Governamentais locais ou internacionais®.

A questdo que vem a mente, porém, diz respeito aos motivos que levam ao
caminho escolhido por esses ativistas dos direitos humanos, a saber, a litigancia
internacional. Litigancia esta, que num primeiro momento, ndo passa de um
carater quase judicial como ja mencionado alhures. A primeira vista, parece que
as ONGs Internacionais dedicadas ao tema estariam apenas servindo de meros
advogados de causas judiciais perante um Sistema Judicial Internacional.

Tal hip6tese ndo encontra fundamento quando, em uma analise mais
apurada das consequéncias do ativismo juridico dos direitos humanos, observa-
se que as intengdes destas ONGs vdo muito além do ganho de causas para
particulares. Seu principal papel é o de pressionar mudancas na estrutura dos
Estados envolvidos no litigio. Além do mais, os casos levados perante a Comissdo
ensejam a diversos pareceres e analises por parte deste 6rgao, pressionando o
Estado violador a tomar uma atitude ndo apenas em relacao a vitima ad cau-
sam, mas forcando o Estado em questdo a rever toda sua estrutura juridica ou
funcional na matéria violada.

Desta forma, verifica-se que as ONGs atuam num viés de accountability,
onde sua missdo passa a ser o monitoramento dos direitos humanos nas politicas
publicas dos Estados Partes®. Trabalha-se, assim com a idéia de criar exemplos,
nao apenas interessando-se na solucdo de um caso individual, mas igualmente
na mudanga da policia das leis e do Estado®.

Lembra-se ainda, que as entidades ndo governamentais, ao questionarem
acerca dos direitos contidos nos Pactos Internacionais rompem a inércia do sis-
tema judicial interamericano e fazem com que sejam formados entendimentos
sobre pontos controversos dos textos internacionais, através de decisoes judiciais
da Corte Interamericana.

Destaca-se, sobretudo, que as redes formadas pelas ONGs Internacionais
e as entidades ndo governamentais locais constituem, igualmente, uma relacéo
de ganhos reciprocos, na medida em que os atores locais ganham mais estratégias
para atingirem seus objetivos e promoverem os direitos humanos, passando a
contar com um forte braco juridico internacional contra um possivel Estado
violador; as ONGs Internacionais, por sua vez, ganham em legitimidade, vez que
a formacéo de parcerias pode amenizar as criticas de sua origem, normalmente,
de paises do Norte (first nation NGOs).
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Ademais, a atuacdo da sociedade civil organizada ndo esta limitada a
Comisséo Interamericana. No 6rgdo jurisdicional do sistema, as ONGs vém
assumindo um papel denominado de Amicus Curiae, colaborando na formacéo
de entendimentos dos juizes internacionais e contribuindo na elucidacdo de
guestdes concernentes aos direitos do homem.

Por todo o exposto, pode-se perceber que a Sociedade Civil Internacional
encontra-se no Sistema Interamericano para desempenhar um papel que vai
muito além da advocacia pura dos direitos humanos. A comprovacao desta
afirmacdo serd constatada com a anélise de alguns casos acionados por ONGs
contra a Republica Federativa do Brasil.

2.2.1 Casos de notoria repercusséo contra a Republica Federativa do Brasil

Os frutos do trabalho de ativistas dos direitos humanos estdo nas mo-
dificacGes legais e nas inovadoras politicas publicas desenvolvidas no Brasil,
desde a aceitagdo da competéncia do Sistema Interamericano pelo pais. Apesar
disso, nota-se que a maior parte dos operadores do direito ndo se ddo conta da
atuacao destes atores ndo estatais que se encontram na origem de instrumentos
juridicos utilizados por eles em seu dia a dia.

Na busca de comprovar, no campo préatico, que a atuacao das organizacdes
nao-governamentais promotoras dos direitos humanos (e das redes por elas es-
tabelecidas) tem influenciado a operacionalizacéo do direito interno brasileiro,
procurou-se trazer a baila dois casos conhecidos, objetos de dendncias ante a
Comisséo Interamericana de Direitos Humanos contra o Estado brasileiro.

A primeira ocorréncia a ser lembrada diz respeito a luta de uma forte
rede de OrganizagGes Ndo-Governamentais pelo direito & memdria no Brasil.
Cuida-se do caso “Guerrilha do Araguaia”, onde os familiares das vitimas jun-
tamente com as ONGs Internacionais CEJIL e Americas/Human Rights Watch
em parceria com as entidades locais “Grupo Tortura Nunca Mais (GTNM/RJ)”
e “Comisséo de Familiares dos Mortos e Desaparecidos Politicos (CFMDP/SP)”
reivindicam uma reparacgdo do Estado brasileiro. Os fundamentos do caso sao
colhidos diretamente da demanda apresentada pela Comissdo Interamericana
a Corte de Séo José da Costa Rica, datada de 26 de margo de 2009%:

[...]Jem virtude de sua responsabilidade pela detencao arbitraria,
tortura e desaparecimento forcado de 70 pessoas, entre membros
do Partido Comunista do Brasil (doravante “PCdoB™) e campo-
neses da regido, [...] como resultado de opera¢des do Exército
brasileiro empreendidas entre 1972 e 1975 com o objetivo de
erradicar a Guerrilha do Araguaia, no contexto da ditadura militar
do Brasil (1964 — 1985).

Resumidamente, este caso ilustra a dificuldade de por em acéo os direitos
capitaneados nas Cartas Interamericanas de Prote¢do dos Direitos Humanos, as
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quais o Brasil é signatario. Além de uma batalha juridica interna, que comegou
no ano de 1982, o caso foi admitido pela Comissdo de Washington D.C. em
2009, e posteriormente levado perante o 6rgéo jurisdicional do Sistema.

O intuito neste momento é o de notar que, No caso em apreco, operacio-
nalizou-se de forma clara a parceria entre ONGSs locais e transnacionais. 1sso
porque, apesar desta batalha estar longe de ser resolvida, a pressdo exercida
pelo acesso a Justica Regional no Estado brasileiro ja resultou na abertura de
uma Comissdo Interministerial para solugdo do caso. Além disso, as demandas
gue podem ser lidas nas entrelinhas desta acdo vém sendo objeto do polémico
Programa Nacional de Direitos Humanos do Brasil (PNDH) que ja est na sua
terceira edi¢ao®.

Vale ressaltar que a estratégia de utilizacdo do Sistema Regional de Prote-
¢éo ndo foi a Unica alternativa colocada em préatica pelos peticionarios do caso,
que também se utilizaram de outros meios de mobilizacéo social, notadamente,
a midia. Importante destacar as palavras de SANTOS*:

Diferentemente de ONGs de direitos humanos como o CEJIL, que
se especializaram na defesa de causas legais de direitos humanos
no Sistema Interamericano de Direitos Humanos, 0 GTNM/RJ e
CFMDP/SP véem a mobilizagdo juridica interna e transnacional
como ferramentas adicionais destinadas ao fortalecimento de suas
lutas sociais e politicas.

Em que pese a mobilizacdo juridica transnacional aparentar ser uma
opc¢do “adicional” na luta pelos direitos humanos, o préximo caso a ser aqui
retratado exemplifica que a luta dos ativistas “juridicos” dos direitos humanos
pode influenciar de forma direta o direito interno do Estado violador. Trata-se,
portanto, do caso Maria da Penha.

Recente e polémico, eis ai uma ocorréncia de inegavel repercussdo social
e juridica no Brasil. Segundo informacdes prestadas pelo CEJIL — Organizagao
gue representou a vitima perante o Sistema Interamericano — depreende-se,
sucintamente, que Maria da Penha Fernandes foi vitima de violéncia domésti-
ca durante anos, tendo seu marido inclusive disparado contra ela, deixando-a
paraplégica. Apds quase duas décadas de luta processual na Justica Brasileira,
e do flagrante descaso da Republica Federativa do Brasil com as questfes
concernentes a violéncia doméstica sofrida por milhares de mulheres no pais,
Maria da Penha em pareceria com a ONG supramencionada apresentou uma
demanda ante a Comissdo de Washington, D.C. em 1998.

Cumpre destacar, que, no caso em tela, a participagdo do CEJIL (Centro
de Estudos de Justica e Direito Internacional), em conjunto com outras orga-
nizacBes da sociedade civil de interesse local (em especial a AGENDE — AcGes
em Cidadania, Género e Desenvolvimento) ndo teve como motivacao principal
apenas a busca pela reparacdo a vitima Maria da Penha Fernandes, mas tam-
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bém ao desencadeamento de politicas de prote¢do a mulher, como demonstra
o relatorio destas entidades ndo-governamentais:

A razdo para isso é que além de ter declarado a responsabilidade do
Estado Brasileiro por negligéncia, omissdo e condescendéncia com
relacdo a violéncia doméstica contra as mulheres, recomendando a
adocao de medidas relacionadas ao caso individual (paréagrafo 61,
itens 1,2 e 3) —[...] O caso da Maria da Penha, consequientemente,
tornou-se paradigmatico, porque expde o modelo sistemético de
violéncia doméstica contra as mulheres e estabelece a responsabi-
lidade do estado no &mbito internacional em razdo da ineficiéncia
do sistema judicial .*?

Destaca-se, ainda, que o primeiro relatério sobre o caso publicado pela
CIDH data do ano de 2001. No ano de 2002, o governo brasileiro criou a Se-
cretaria de Estado dos Direitos da Mulher, e apenas em 2006 foi promulgada no
Brasil a Lei 11.340/2006, destinada a protecao da mulher no ambiente doméstico,
batizada simbolicamente de Lei Maria da Penha.

Comprova-se, assim, que como brevemente explanado por meio da
retrospeccéo destes dois casos, as Organiza¢fes Ndo-Governamentais tém sim
jogado um papel crucial no monitoramento e pressdo para transformacGes em
matérias de direitos humanos, especialmente no Brasil. Justamente, em nome da
ascensao na participacao destes atores no sistema, que se propde agora avaliar 0s
avancos e desafios enfrentados por eles no contexto do Sistema Interamericano
de Protegdo e Promocao dos Direitos Humanos.

3 AVANCOS E DESAFIOS DAS ONGS NO SISTEMA INTERAMERICANO

3.1 Avancos

Indo além das modificacGes legais e politicas ocasionadas pela litigancia in-
ternacional das ONGs, buscou-se colacionar, brevemente, nos proximos topicos
alguns dos avancos que a Sociedade Civil Organizada tem obtido no contexto do
ativismo juridico pelos direitos humanos no continente Americano, a saber: a)
Capacidade Postulatdria ao Sistema; b) Superveniéncia do instituto do Amicus
Curiae; ¢) Educacao para defensores locais dos direitos humanos; e por fim, d)
criacdo do Fundo de Amparo aos Litigantes no Sistema Interamericano.

3.1.1 Capacidade Postulatéria ao Sistema

O primeiro ponto destacado € o ganho pelas ONGs de uma Capacidade
Postulatoria, ainda que indireta perante o Sistema. Pese ndo poderem acessar
diretamente a Corte de Sdo José da Costa Rica, nos termos do artigo 44 do
Pacto de 1969 garante-se a estes atores a postulacdo perante a Comissdo de
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Washington. Eis um dos principais pontos que diferenciam o Sistema Europeu
de Direitos Humanos do Sistema Interamericano.

No primeiro, individuos possuem uma Capacidade Postulatéria Direta
perante a Corte Européia. J& no segundo, como evidenciado neste projeto, indi-
viduos e ONGs devem inicialmente provocar o 6rgdo quase judicial do Sistema
(Comissao) que procuraré resolver o litigio antes de leva-lo ao conhecimento
da Corte. Este mecanismo judicial acabou concedendo as Organiza¢fes Néo-
Governamentais uma importancia e participagdo muito maior no continente
americano do que no Europeu. Nas palavras de PIOVESAN®:

A estratégia de litigancia das ONGs tem sido utilizar o sistema
interamericano para obter ganhos e avancos no regime interno
de protecdo dos direitos humanos. Neste ponto especifico, uma
vez mais o sistema interamericano se distingue do sistema euro-
peu, cujos frutos tém decorrido em grande parte da atuacdo de
individuos singularmente considerados [...] Assim, com o intenso
envolvimento das organizagdes ndo-governamentais, a partir de
articuladas e competentes estratégias de litigancia, o sistema
interamericano tem constituido efetivo instrumento para o fortale-
cimento da protecdo dos direitos humanos no &mbito nacional.

A mesma autora, entretanto coloca como um desafio do Sistema, a con-
cessao de uma capacidade postulatoria direta as ONGs a Corte de S&o Jose.
Todavia, hé& que se ressaltarem as dificuldades de colocar em pratica tal meca-
nismo no continente Americano, que, ao contrario do europeu, deve conviver
com profundas desigualdades sociais e econdmicas, especialmente, no que tange
aos paises da América Latina. Por este motivo, sobreleva-se, aqui, aimportancia
do trabalho da Comissdo de Washington que, ao atender as demandas levadas
por individuos, procura achar solu¢fes amigaveis aos mais variados conflitos,
evitando, assim, uma sobrecarga de trabalho para a Corte Interamericana.

3.1.2 O Instituto do Amicus Curiae

Uma das principais formas de interacéo direta entre as Organizacdes N&o-
Governamentais e a Corte Interamericana de Direitos Humanos da-se atraves
do Instituto denominado Amicus Curiae. A expressdo vem do latim e pode ser
traduzida como “Amigos da Corte”. Desta feita, diversas organiza¢des se colocam
adisposicdo para auxiliar o trabalho dos juizes de S&o José da Costa Rica, na busca
de uma solugéo imparcial e capacitada para temas em direitos humanos.

O CEJIL atua como Amicus Curiae em diversos processos internacionais,
portanto vale a pena destacar o explanado por esta organizacdo:*

Neste sentido, o regulamento da Corte estabelece em seu ar-
tigo 44.1 que esta poderd, a qualquer tempo da causa, ouvir a
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qualquer pessoa cujo testemunho, declaragdo ou opinido estime
pertinente. Este preceito consultivo é o fundamento da possibi-
lidade de intervir no processo na qualidade de amicus curiae. Os
terceiros intervenientes podem ser organiza¢des internacionais,
nao-governamentais ou pessoas naturais que ndo se constituem
parte no litigio.

Cumpre destacar que estes pareceres podem ser concedidos ndo apenas
a Corte mas também a érgdos judiciais nacionais ou ainda a prépria Comissao
Interamericana de Washington.

3.1.3 Educacéo para defensores locais dos Direitos Humanos

O papel das OrganizagGes Nao-Governamentais vai muito além do ati-
vismo “juridico” nos direitos humanos. Isso porque, ha também outra atuacéo
desenvolvida por estes atores que compreende a educagdo para a promocao
desses direitos no continente, notadamente, nos paises latino americanos. A
maior parte das ONGs Internacionais mantém programas para a educagdo de
ativistas dos direitos humanos em todos 0s paises onde atuam, entretanto cabe
muito mais as entidades ndo governamentais locais esta tarefa.

No Brasil algumas Organizac¢es podem ser destacadas como educadoras
de tais direitos, optou-se por tratar brevemente de duas ONGs em especial. A
primeira é a denominada Justica Global. Assim como diversas organizacfes da
matéria, ela atua na defesa e promocéo dos direitos humanos através de maltiplas
estratégias, sendo apenas uma delas a litigancia internacional. Destaca-se aqui
sua linha de atuacéo voltada & “Formacéo de defensores dos direitos humanos”,
0 que faz por meio da organizag&o de cursos, seminarios e debates, especialmente
na regido do Rio de Janeiro.*

Outra entidade que merece destaque no campo da educagéo nos direi-
tos humanos é o Instituto de Desenvolvimento e Direitos Humanos (IDDH)
situado em Joinville, Estado de Santa Catarina. Atuando nos moldes do Justica
Global, trata-se de uma organizacdo praticamente voltada a educagéo sobre
a temética dos direitos humanos, tal como pode se depreender de sua péagina
oficial: Nossa missdo é promover a Educagdo em Direitos Humanos no Brasil e
regido através de treinamentos e oficinas tematicas para estudantes e professores de
escolas e Universidades, funcionarios do Estado, operadores do Direitos ¢ ativistas
de organizagdes nao-governamentais“.

Inimeras outras entidades trabalham com estas tematicas por toda a Amé-
rica Latina. Convém lembrar, que seu trabalho normalmente vem acompanhado
de parcerias com outras Organiza¢des N&o-Governamentais (locais ou interna-
cionais), 6rgaos governamentais (em especial o Ministério Publico), Empresas e
Sociedades de Advogados, ou ainda Centros Educacionais e Universidades.
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3.1.4 Fundo de Amparo aos Litigantes no Sistema Interamericano

O recente Fundo de Amparo aos Litigantes no Sistema Interamericano
foi aprovado em Regulamento da Corte Interamericana de Direitos Humanos,
passando a entrar em vigor a parte de 1° de junho de 2010*. O fundo tem por
objetivo principal tornar o processo internacional ante a Corte mais acessivel
as vitimas e Organizagdes que as representem.

A criacdo do fundo é fruto do trabalho de diversas ONGs ativistas de
direitos humanos no Sistema, em especial o CEJIL. A necessidade de sua cria-
¢do encontra fundamento no fato de um processo judicial na Corte custar em
média cerca de U$S 55.000,00.%

O pedido deve ser feito através de solicitacdo a Corte pela propria vitima.
Espera-se que esta ajuda, que conta com recursos oriundos de diversos paises
e Organizagdes, possa encorajar ainda mais a utilizagdo da Justica Regional no
continente americano.

3.2 Desafios

As organizagBes ndo-governamentais dos direitos humanos, locais ou
internacionais, assim como todas as demais criagdes humanas encontram-se
sujeitas a desvios e provac0es, de ordem tanto interna quanto externa. Este ponto
do projeto procura evidenciar os principais desafios destes atores, devendo ser
encarados na realidade, como oportunidades para seu aprimoramento.

3.2.1 Problemas internos das ONGs

Fatores de nivel interno podem ser destacados como um dos principais
desafios das Organizagcdes Ndo-Governamentais. Afinal, para que possam
desempenhar seu constante papel enquanto movimento social, seja no nivel
local, regional ou global, necessitam de um minimo de preparo administrativo,
politico e financeiro.

Sendo atores do espaco publico, mesmo que privados, ndo ha como
negar sua visibilidade social. Por este mesmo motivo, as cobrancas sociais
em relacdo as ONGs tém em muito aumentado ao longo do tempo. Desta
forma, gestores de Organizac¢des dos Direitos Humanos passam a lidar com
inumeros desafios estratégicos que podem ir desde a captacdo de recursos e
voluntérios, até a conciliacdo de seus trabalhos na agenda de politicas na-
cionais e internacionais. Tudo isso, deve ser feito, diga-se de passagem, sob
a Gtica imperiosa da sustentabilidade.

Essa conjuntura que pde em risco o trabalho das ONGs é bem colocada
por ARMANI ao elencar os principais desafios na governanca institucional
de ONGs, aplicaveis de forma inequivoca a todas as organizagoes ativistas de
direitos humanos no Brasil e na América Latina®:
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Ser capaz de se comunicar com a sociedade, mobilizar uma base
de apoio politico a causas sociais, projetar-se como sujeito politico
no espaco publico e ampliar a geracdo de recursos materiais e fi-
nanceiros localmente sao processos que exigem grande preparacdo
institucional e o alinhamento da gestdo e cultura da organizacdo
ao principio de que toda iniciativa de mobilizagdo de recursos é
um ato politico e de educacéo cidada.

Neste norte, pode ser dificil tornar duradouro o valor social do projeto de
uma Organizacdo Nao-Governamental caso seus lideres (diretores, conselheiros,
mantenedores) ndo se proponham a uma gestdo pautada na sustentabilidade,
na boa comunicacdo social e principalmente na transparéncia.

Este Gltimo ponto tem trazido graves criticas as ONGs. Como ressalta Roberto
Cuellar chegou-se inclusive a afirmar que por ndo serem suficientemente represen-
tativas estas organizacdes podem tornar-se um empecilho a propria democracia®.

Pode-se considerar, portanto, que além de trabalharem pelas modifica-
¢Oes a que se propdem, as ONGs de direitos humanos devem prezar por uma
gestdo aberta, transparente, inclusive para que possam auferir diversas fontes
de recursos, capacitando-se assim, para continuar e melhorar seu trabalho de
promocao e defesa dos direitos humanos.

3.2.2 Legitimidade das entidades ndo-governamentais

Um segundo ponto interessante a ser destacado no rol de desafios da
sociedade civil organizada faz mencdo ao fato de grande parte das organizacdes
gue se dizem monitoras e promotoras dos direitos humanos serem oriundas de
paises do norte, notadamente aquelas que atuam no contexto latino-americano.
Como visto anteriormente, isso ocorre pela propria vocagdo universal destas
organizagdes. Contudo criticas 6bvias podem ser reiteradas a elas, na medida que
uma ONG norteamericana, por exemplo, coloque-se na discussédo de questfes
atentatorias dos direitos humanos em paises da América Latina, sem que seu
pais de origem tenha sequer ratificado o Pacto de S&o José.

O desafio de sua legitimidade nesta situacdo vem sendo respondido atra-
vés do estabelecimento de redes entre ONGs transnacionais e locais. Tal qual
enunciado nos casos acima estudados, observa-se que grande parte dos casos
encaminhados & Comissao Interamericana sao propostas de redes de protecéao
dos direitos humanos que incluem entidades de todos os tamanhos®*.

3.2.3 Controle dos Estados

Ao arremate, destaca-se outro desafio que demanda esforcos herculeos
para ser superado: controlar um Estado violador. A problematica do controle
dos Estados passa por diversos pontos, especialmente, o descaso destes com as
decisOes e pareceres emitidos pela Comissao e Corte Interamericana; a dificul-
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dade de se encontrar mecanismos de san¢do aos violadores; e principalmente,
a complexidade de um controle “externo” exercido por Organiza¢Ges Nao-
Governamentais que podem vir a receber recursos deste mesmo Estado.

Neste sentido, 0 comportamento do Estado em relacdo as investigac6es
e casos dos Direitos Humanos deve ser monitorado ndo apenas pela Sociedade
Civil Organizada, mas também pela midia e pela pressdo social.

No tocante a percepcao de recursos pelas ONGs no Brasil, isto ocorre
tendo em vista a entrada em vigor da Lei 9.790/99, conhecida como “Lei das
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico”. As ONGs atuantes nos
direitos humanos encaixam-se perfeitamente no quadro de entidades beneficia-
das pelos Termos de Parceria com o poder Publico, podendo assim, vir a receber
fundos publicos para cumprirem seu trabalho. A questdo estaria contida em
poder separar nitidamente a causa da percepcao de recursos (ou seja, a presta-
cao de um servico de interesse publico) e os motivos que conduzem a acao das
ONGs monitoras dos deveres do Estado em matéria de Direitos Humanos.

CONSIDERACOES FINAIS

Ante todo o explanado, pode-se concluir que as OrganizacGes N&o-
Governamentais vém assumindo um papel crucial no Sistema Interamericano
dos Direitos Humanos, seja denunciando casos violadores ante a Comisséo
de Washington, auxiliando os trabalhos da Corte de S&o José, ou até mesmo
através de suas agdes in loco, na concreta fiscalizagdo e monitoramento de
violagdes dos termos do Pacto de S&o José da Costa Rica em praticamente
todos os Estados americanos.

Ao longo do tempo, estes atores ndo-Estatais tém obtido éxito na mudanca
de politicas publicas e estruturas legais, fazendo com que o ativismo juridico dos
direitos humanos, no Sistema Interamericano, ndo seja apenas uma mera advoca-
cia destes direitos, mas sim uma forma de atuacao estratégica destas entidades.

Ademais, a formag&o de redes entre ONGs internacionais e locais vém a
corroborar com a importancia do trabalho conjunto destas organiza¢des, com-
preendendo ndo apenas a litigancia internacional, mas igualmente a educagéo
para os direitos humanos no continente, além de campanhas contra atos estatais
que violem as garantias individuais e coletivas, sem mencionar modalidades de
pressao social por meio da opinido publica e da midia.

Por fim, ndo ha como deixar de mencionar os desafios colocados as ONGs
gue como mencionado anteriormente, devem superar seus problemas internos
e sua legitimidade na atuacéo social, relembrando a constante luta pela trans-
paréncia em sua gestao. Além disso, o controle estatal e outros problemas como
a transnacionalizagdo de atos contrarios aos direitos humanos também deverdo
ser colocados em pauta no intuito de garantir sustentabilidade ao trabalho das
ONG:s ativistas dos diretos humanos no continente americano.
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ordenando-lhes o pagamento de indenizagdes as vitimas.

18 FIX-ZAMUDIO, op. cit., p. 177.

19 Imperioso trazer em voga o destaque de Cecilia Macdowell Santos: “Considerando que a CIDH e a Corte
possuem uma funcéo subsidiaria vis-a-vis o sistema judicial interno, a admissibilidade da dentncia pela
CIDH esta sujeita ao esgotamento dos recursos internos pelo denunciante. Apesar da CIDH poder acei-
tar dendncias individuais e realizar investigagdes in loco, ela ndo é um 6rgdo judicial e ndo pode proferir
decisdes judiciais vinculantes”. (SANTQOS, op. cit., p. 36)

20 SANTOS, op. cit., p. 27.

21 Estaesfera é definida em Teixeira como uma “dimenséo aberta, plural, permedvel, autdnoma de interagdo
social”. Assim, a intengéo neste trabalho é a de se ater, ndo apenas ao conceito excludente do termo
ONG (aquilo que ndo faz parte do governo), encarando-o também de maneira mais ampla. Por essas
razGes, ONGs e Sociedade Civil Organizada sdo por vezes tratadas aqui como sindnimos. Vale destacar a
definicéo de ‘sociedade civil’ trazida por Maia Gelman Amaral: “[...] conjunto das organizages responsa-
veis pela elaboracéo e/ou difuséo de diferentes ideologias, compreendendo todas as associagdes civis que
se formam em torno de interesses comuns (universidades, escolas, grupos religiosos, partidos politicos,
sindicatos, organizagdes profissionais, associacdes de moradores, organizagdes ndo-governamentais... [...]”
(AMARAL, Maia Gelman. A sociedade civil brasileira no monitoramento dos direitos humanos: os
relatorios alternativos. Florianépolis: Universidade Federal de Santa Catarina, 2006, p. 42.) e (TEIXEIRA,
Elenaldo Celso. O local e o global: limites e desafios da participacéo cidada. 2. ed. Séo Paulo: Corte;
Recife: EQUIP; Salvador: UFBA, 2001, p. 46.)

22 CANAL-FORGUES, Erick; RAMBAUD, Patric. Droit international public. 2. ed. Paris: Flammarion,
2007, p. 256-258.

23 A Carta de Sao Francisco, assim conhecida por ter sido assinada na cidade norteamericana de Sao
Francisco, Estado da Califérnia no ano de 1945, é o tratado constitutivo da Organizacdo das Nacoes
Unidas.

24 ORGANIZACAO das Nagdes Unidas. Carta de S&o Francisco. ONU. Disponivel em: <http://www.
onu-brasil.org.br/doc5.php>. Acesso em: 02 set. 2010.

25 Tal qual propde o Relatorio especial da 602 Assembléia Geral sobre relages entre Estados Membros
e ONGs, datada de 1° de setembro de 2006: “A consulta de ONG com governos no nivel nacional é
indispensavel, e alguns Estados Membros da ONU tém incluido representantes em suas delegacdes em
conferéncias especiais da ONU e comissdes. Mas vale lembrar que ONG's nas delegacdes oficiais ndo falam
livremente em seu préprio nome. Tal processo nao substitui ou reduz a necessidade de um engajamento
independente das ONG's a nivel internacional. Na realidade, crescentes questoes globais requerem dis-
cussdes de politicas globais que podem ser muito beneficiadas com a participagdo das ONGs.” (UNITED
Nations Non-Governmental Liaison Service. Relatorio da 60 Assembleia Geral das Nagdes Unidas.
UNNGLS. Disponivel em: <http://www.un-ngls.org/spip.php?page=article_fr_s&id_article=1303>
Acesso em: 20/08/2009.)

26 VIEIRA, Liszt. Os argonautas da cidadania: A sociedade civil na globalizagéo. Rio de Janeiro: Record,
2001, p. 121.

27 Ressalta-se, porém que o inicio, propriamente dito, do ativismo internacional dos direitos humanos tem
origem anterior a isto. Tal como ressalta Maia Gelman Amaral: “[...], o ativismo internacional de direitos
humanos encontra seus primeiros ecos histéricos em campanhas muito mais antigas como a campanha
anglo-americana para extinguir a escravidao nos EUA (1833-1865), a campanha pelo direito de sufragio
das mulheres (1888-1928), a campanha de missionarios ocidentais da China para erradicar a préatica de
pés-atados na China (1874-1911) [...]” (AMARAL, op. cit., p. 76.)

28 SANTOS, op. cit., p. 28

29 AMARAL, op. cit., p. 57

30 Sobre a expressdo ensina Henry Steiner “[...] o termo ONG de “primeiro mundo” indica tanto a base
geogréafica da organizagéo, como tipifica certas caracteristicas da entidade, como seu mandato, suas fungdes
e sua orientacéo ideoldgica. [...] Em resumo, ONGs de primeiro mundo significam aquelas organizacoes
comprometidas com tradicionais valores liberais ocidentais, associados com as origens do movimento de
direitos humanos. [...] a categoria de primeiro mundo também inclui boa parte das poderosas ONGs que
investigam fundamentalmente eventos do terceiro mundo. Sua auto-imagem é a de monitora, investigadora
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objetiva, que aplica normas consensuais do movimento de direitos humanos aos fatos a serem apurados.
Elas sdo defensoras da legalidade.” (STEINER, Henry. Diverse partners: nongovernmental organiza-
tions in the human rights movement, the report of a retreat of human rights activists. Co-sponsored
by Harvard Law School Human Rights Program and Human Rights Internet, 1991, p. 91.)

31 No tocante aimportancia das ONGs para protecéo dos direitos humanos expde Henry Steiner: “As ONGs

tém se tornado indispensaveis para 0 movimento de direitos humanos, em virtude de suas atividades
peculiares: monitoramento, investigagao e relatorios referentes aos Estados violadores; lobby com relagéo
aos governos nacionais e ONGs internacionais; mobilizagao de grupos interessados; educacéo do publico;
[...]" (STEINER, op. cit., p. 1.)

32 COMISSAO Interamericana de Direitos Humanos. Convengdo Americana dos Direitos do Homem.

Disponivel em: < http://www.cidh.org /Basicos/Portugues/c.Convencao_Americana.htm >. Acesso em:
9 ago. 2010.

33 Dentre os critérios a serem atendidos pode-se destacar: a natureza das pessoas interveniente (diferen-

ciando-se o peticionario da(s) vitima(s), ndo sendo obrigatério o consentimento desta(s)); exposi¢ao dos
fatos atentatorios a Convencéo que esta sendo alegado; a matéria objeto da peticdo; os lugares aonde
ocorreram os fatos; 0 esgotamento dos recursos internos; e demonstrar por fim, a auséncia de outro processo
internacional ou de litispendéncia. (CENTRO pela Justica e Direito Internacional (CEJIL). Guia para
defensores y defensoras de derechos humanos. CEJIL. Disponivel em: < http://cejil.org/publicaciones/
guia-para-defensores-as-de-derechos-humanos > Acesso em: 9 ago .2010.)

34 O fendmeno da formag&o de redes entre ONGs locais e internacionais é de extrema importancia na

3
3
3

3
3

4

5
6
7

8
9

o

promoc&o e protecéo dos direitos humanos no continente americano, por isso sera tratado de forma
mais concisa adiante. De antemao vale ressaltar o destacado por Kathryn Sikkink “PressGes e politicas
transnacionais no campo dos direitos humanos, incluindo network de ONGs, tém exercido uma signifi-
cativa diferenga no sentido de permitir avangos nas préaticas dos direitos humanos em diversos paises do
mundo. Sem os regimes internacionais de protecdo dos direitos humanos e suas normas, bem como sem
a atuacéo das networks transnacionais que operam para efetivar tais normas, transformagdes na esfera dos
direitos humanos ndo tem ocorrido”. (SIKKINK, Kathryn. Human rights, principled issued-networks,
and sovereignty in Latin America. In: International organizations. Massachusetts: 10 Foundation and
Massachusetts Institute of Technology, 1993, p. 414-415.)

PIOVESAN, op. cit., p. 140.

Ibid., p.141

Retratando o trabalho da sociedade civil brasileira exp6e a ja citada Cecilia Macdowell Santos: [...] as
ONG:s brasileiras tém formado redes nacionais e internacionais para a defesa de causa de direitos huma-
nos a fim de pressionar o governo a cumprir a legislagao progressiva, criar novas leis e formular politicas
para a protecéo dos direitos humanos. Desde meados dos anos noventa estas redes tém aumentado seu
engajamento no ativismo juridico transnacional, mobilizando-se para assegurar o apoio de organizagdes
internacionais tais como a OEA e seu Sistema Interamericano de Direitos Humanos. Indo mais além,
Maia Gelman Amaral ensina que as ONGs brasileiras a partir da década de 90 extrapolam a protegéo
de areas tradicionais passando a abarcar os temas dos direitos humanos em todas as suas vertentes: ho-
mossexuais sem-terra, trabalhadores rurais, pessoas vivendo com HIV/AIDS, [...]” (SANTOS, op. cit.,
p. 36) e (AMARAL, op. cit., p. 71.)

SANTOS, op. cit., p. 44.

COMISSAQ Interamericana dos Direitos Humanos. Relatério do caso Guerrilha do Araguaia. CIDH.
Disponivel em: <http://www.cidh.oas.org/demandas/11.552%20Guerrilha%20d0%20Araguaia%20
Brasil%2026mar09%20PORT.pdf >. Acesso em: 29 ago. 2010.

Acerca do Programa esclarece a Secretaria dos Direitos Humanos: “O PNDH 3 esta estruturado em seis
eixos orientadores, subdivididos em 25 diretrizes, 82 objetivos estratégicos que incorporam ou refletem
0s 7 eixos, as 36 diretrizes e as 700 resolugdes da 112 CNDH. O Programa tem ainda, como alicerce de
sua construcéo, as resolugdes das Conferéncias Nacionais teméticas, os Planos e Programas do governo
federal, os Tratados internacionais ratificado pelo Estado brasileiro e as Recomendagdes dos Comités
de Monitoramento de Tratados da ONU e dos Relatores especiais.” Ver mais em: BRASIL. Programa
Nacional dos Direitos Humanos. Secretaria Dos Direitos Humanos. Disponivel em: < http://www1.
direitos humanos.gov.br/pndh >. Acesso em: 29.ago.2010.

41 SANTOS, op. cit., p. 43.
42 lbid., p. 44.
43 PIOVESAN, op. cit., p.142-143.
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44 No original: “En este sentido, el reglamento de la Corte establece en su articulo 44.1 que esta podra,
en cualquier estado de la causa, oir a cualquier persona cuyo testimonio, declaracion u opinion estime
pertinente195. Este precepto constituye el fundamento de la posibilidad de intervenir en el proceso
en calidad de amicus curiae. Los terceros intervinientes pueden ser organizaciones internacionales no
gubernamentales o personas naturales que no se constituyen como parte del litigio.” (CENTRO pela
Justica e Direito Internacional (CEJIL). Guia para defensores y defensoras de derechos humanos. CEJIL.
Disponivel em: < http://cejil.org/publicaciones/guia-para-defensores-as-de-derechos-humanos > Acesso
em: 9 ago .2010, p. 95.)

45 JUSTICA Global. Global.org. Disponivel em: <http://global.org.br/estrategias/formacao/>. Acesso em:
29 ago. 2010.

46 INSTITUTO de Desenvolvimento e Direitos Humanos. IDDH. Disponivel em: <http://www.iddh.org.
br/v2/parceiros/ >. Acesso em: 29 ago. 2010.

47 CORTE Interamericana de Derechos Humanos. Reglamento de La corte interamericana de derechos
humanos. Corte IDH. Disponivel em: <http://www.corteidh.or.cr/docs/regla_victimas/victimas_esp.pdf
>, Acesso em: 29 ago. 2010.

48 Custo estabelecido pelo Centro de Estudos de Justica e Direito Internacional. Para maiores informagdes
ver: CENTRO pelaJustica e Direito Internacional (CEJIL). Guia para defensores y defensoras de derechos
humanos. CEJIL. Disponivel em: < http://cejil.org/publicaciones/guia-para-defensores-as-de-derechos-
humanos > Acesso em: 9 ago .2010.

49 ARMANI, Domingos. Mobilizar para transformar: a mobilizagdo de recursos nas organizacbes da
sociedade civil. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2008,. p. 33.

50 CUELLAR, Roberto. Participacion de la sociedad civil y sistema interamericano de derechos humanos
em contexto, p. 349.

51 Acerca do tema ndo ha como néo citar a inegavel contribui¢do de Cecilia Macdowell Santos citando
Margaret Keck e Katharyn Sikkink ao definirem as redes entre ONGs Internacionais e locais como “formas
de organizacéo caracterizadas por modelos voluntarios, reciprocos e horizontais de comunicacéo e troca.
Apesar das diferengas entre os ambitos doméstico e internacional o conceito de rede transita bem por
estas esferas, porque ele enfatiza as relacdes fluidas e abertas entre atores comprometidos e instruidos
trabalhando em areas especificas. [...] Elas sdo organizadas para promover causas, idéias principistas
e normas e, com freqliéncia, envolvem individuos apoiando mudancas politicas que ndo podem ser
facilmente atribuidas a um entendimento racionalista de seus interesses”. (KECK, Margaret; SIKKINK,
Kathiryn. apud SANTOS, Cecilia Macdowell. Ativismo juridico transnacional e o Estado: reflexdes
sobre os casos apresentados contra o Brasil na Comissao Interamericana de direitos humanos. Sur-Revista
Internacional de Direitos Humanos. Disponivel em: <http://www.surjournal.org/conteudos/getArtigo7.
php?artigo=7,port,artigo_santos. htm=. Acesso em: 04 ago. 2010,. p. 30).

JURIDICIAL ACTIVISM ON HUMAN RIGHTS:
THE NON-GOVERNAMENTAL ORGANIZA-
TIONS AND THE INTER-AMERICAN SYSTEM.

ABSTRACT

The protection of human rights in the American
continent currently counts with a System created within
the Organization of American States (OAS), made up
by the Inter-American Commission on Human Rights,
based in Washington, D.C., USA, and the Inter-American
Court of Human Rights, based in San Jose, Costa Rica.
However, the work of these institutions in controlling
violating States cannot be perceived as a feature separated
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from the rest of society, and, in this sense, the action of
the organized Civil Society has to be taken into account
in the quest for promotion and protection of the rights
and guarantees ensured in the International and Regional
Treaties of Human Rights. When this struggle is aided by
the international litigation strategy of the Inter-American
System, human rights legal activism is born, being the main
players of this initiative those who are normally relegated
to the background by the International Community: the
Non-Governmental Organizations (NGOs). This work
studies the role of these non-governmental bodies within
the Inter-American System, identifying the main advances
they have promoted, particularly the fostering of their
advocacy capacity before the Inter-American Commission,
putting international legal pressure on violating States in
an attempt to bring changes in their public policies and
legal structures. The paper also essays to present the most
relevant internal and external challenges faced by Non-
Governmental Organizations in the development of their
working strategies, particularly addressing their problems
in the areas of management and transparency. The paper
also tackles the issue of the legitimacy of these players and
their unique ability to form co-operation networks. This
work was designed using the inductive method, through
the techniques of referent, category, operational concept,
and bibliographic research.

Keywords: Human Rights, Inter-American System,
Non-Governmental Organizations.
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LINGUAGEM E METODO. ABORDAGEM
HERMENEUTICA DO DIREITO COMO ALTERNATIVA
AO PURISMO METODOLOGICO

Juraci Mouré&o Lopes Filho*

RESUMO

O presente artigo apresenta uma abordagem do direito a partir de
uma perspectiva da hermenéutica filoséfica de Gadamer como uma
alternativa ao purismo metodologico tipica de uma perspectiva
positivista. E abordada a evolucdo da epistemologia e sua transpo-
sicdo das ciéncias naturais para as ciéncias sociais, especialmente
para o Direito, e as modificacdes ocorridas no século XX a partir
das criticas de Karl Popper. Serd também exposta a reviravolta
lingliistica na filosofia ocidental, que traz o referencial adequado
para se superar as dificuldades da concepgdo empirista de método
e a inadequacao da concepcdo construtivista para o Direito.

Palavras-Chave: Epistemologia juridica. Hermenéutica. Filo-
sofia da linguagem.

1 INTRODUCAO

Assunto que tem dominado os debates epistemoldgicos nas ltimas déca-
das consiste na busca de uma alternativa, no ambito das ciéncias sociais, e em
especial no Direito, ao positivismo de bases metodoldgicas empiristas. Ainda ndo
se apresenta um modelo acabado e definitivo, tampouco se acredita na simples
transposicdo dos novos aportes da epistemologia das ciéncias naturais. Tanto
assim que é comum se aludir a um pos-positivismo, revelando simplesmente a
superacao de algo, sem que esse posterior tenha autonomia cientifica propria.

O presente trabalho tem por objeto a exposicao das idéias centrais da revi-
ravolta hermenéutica da ontologia, sobretudo a hermenéutica filosofica de Gada-
mer, por acreditarmos que essa perspectiva tedrica, que se contrapde justamente
a aplicacdo do método cientifico aos dominios sociais, traz elementos suficientes
para uma nova e adequada compreensdo do Direito que supere, em definitivo, a
perspectiva positivista, com feicGes suficientes para uma autonomia.

* Mestre (UFC) e Doutorando (UNIFOR) em Direito Constitucional. P6s-graduado lato sensu em Direito
Processual Civil (UFC). Professor do Curso de Direito da Faculdade Christus. Procurador do Municipio
de Fortaleza. Advogado
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Para tanto, apresentaremos a evolucéo da epistemologia e sua transposi¢éo
das ciéncias naturais para as ciéncias sociais, assim como explicitaremos as criticas
feitas no século XX, especialmente por Karl Popper, e que mudaram a concepgéo
do método cientifico. Nesse ponto, também as profundas mudancas sociais que
contribuiram para a derrocada das concepg¢des modernistas serdo apresentadas.

Em seguida, apresentaremos a reviravolta linglistica na filosofia ocidental,
que traz o referencial adequado para se superar as dificuldades da concepcéo
empirista de método e a inadequacdo da concepcdo construtivista. Nesse ponto
é que se dard especial atencdo ao pensamento de Gadamer.

A evolugdo da epistemologia juridica, até a crise do positivismo, sera
tratada em topico proprio para sé a partir dele apresentar as principais consequ-
éncias da hermenéutica filosofica na ciéncia juridica, evidenciando elementos
principais do novo modelo dela emergente.

Nao pretendemos encerrar verdades ou exaurir o tema, 0 que seria impos-
sivel em trabalho desta monta, mas simplesmente apresentar as idéias centrais
de uma nova perspectiva do Direito e 0 caminho percorrido até ela.

2 METODO E CIENCIAS SOCIAIS

Caracteristica marcante do pensamento moderno foi a busca por um
racionalismo na compreensdo do mundo que se afastasse das influéncias das
tradicdes, supersticdes e referéncias de autoridades préprias da Idade Média.
Tudo que néo fosse estritamente derivado de uma andlise puramente racional
seria considerado um obstaculo a um entendimento verdadeiramente cientifico.
Dai o prestigio de um método racional que indicasse o caminho correto para se
acessar propriamente a verdade sobre o objeto de investigacdo. Construiu-se,
entdo, a teoria para substituir a dogmatica da Idade Média.

Conquanto a existéncia de alguma espécie de método nédo fosse
ignorada pela filosofia classica, foi a partir do pensamento moderno que
gradativamente ele passou a ter contornos cada vez mais rigidos, com eta-
pas estanques e formais, sendo esse método considerado auto-sufiente para
alcancar a verdade, entendida como relagdo com a realidade existente em
si mesma. E a partir dessa perspectiva que Descartes afirma: “a ciéncia deve
nos tornar senhores da natureza”.

Nesse periodo e no que imediatamente o segue, tem-se 0 apice da
concepgao empirista, de origem na medicina grega, que prima pela inducédo
realizada a partir de experimentos e observagdes dos fendmenos, a qual, uma
vez complementada por aportes tedricos, completa o conhecimento neutro do
objeto. E uma alternativa a concepcao racionalista, de prevaléncia até o Século
XVI, que tomava a ciéncia a partir de um método dedutivo e demonstrativo
derivado de axiomas gerais estabelecidos teoricamente, sendo 0s experimentos
a busca da confirmacédo desses postulados abstratos.
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A despeito das distingGes, ambas as concepcdes acreditavam poder
reproduzir a realidade, dando um quadro da existéncia em si mesma, livre de
gualquer influéncia ou distor¢do provocadas por elementos ndo racionais.

Essas concepcdes epistemoldgicas iam ao encontro da conjuntura social
entdo vigente, dominada por uma burguesia capitalista e liberal emergente, ciosa
por um rompimento com o passado e pelo estabelecimento de um conhecimento
gue permitisse previsibilidade de resultados. De fato, a economia de mercado
é, intrinsecamente, refrataria a incertezas e imprevisdes, justificando, assim, a
ampla aceitacdo dessa nova ciéncia. Ademais, a necessidade de acumulacéo de
capital imp0e essa técnica dada pela ciéncia para modificar e explorar a natureza
possibilitando um melhor aproveitamento da médo-de-obra.

Com o sucesso do método cientifico nas ciéncias naturais, foi realizada
sua transposicao para outros dominios que passaram também a receber o rétulo
de ciéncias, ainda que com suas particularidades, pelo que a denominacgéo de
ciéncias sociais ou do espirito, o que afastava outras terminologias “impuras”
como ciéncias morais ou letras classicas.

Com efeito, somente no século XIX, sobretudo ap6s o trabalho de Dil-
they, se passou a tomar o ser humano como objeto da ciéncia. Até esse periodo,
s6 a filosofia teve tal sorte de preocupacdo, tendo como especial referéncia o
humanismo dos Séculos XV a XVII, além da filosofia grega classica.

Foi Dilthey que concebeu uma perspectiva historica, sendo esta nota
que bem distinguiria ciéncias do espirito e ciéncias da natureza, pois 0s atos
humanos s6 poderiam ser compreendidos se considerados adicionalmente seu
valor, sentido, significacéo e finalidade. Refutava a mera transposi¢édo do método
empirista e propunha um proprio que buscasse o sentido desses atos humanos.
Dai porque concebeu uma hermenéutica metodoldgica que prima pelo elemento
historico para compreensdo. Sobre o assunto, José Luis Brand&o da Luz*:

Por oposi¢do aos factos materiais, os factos da consciéncia pdem as
ciéncias humanas o problema da sua interpretacéo e conduzem-nos
a dissociacdo que Dilthey estabeleceu entre explicacdo causal e
compreensdo. Os factos de consciéncia constituem um sistema de
implicagBes entre conceitos, valores afectivos, morais, etc., que se
nao deixam interpretar em termos de relagdo causais, como acon-
tece com os fendmenos naturais, sejam, por exemplo, as conexdes
do sistema nervoso ou até mesmo os resultados duma maquina de
calcular. Deste modo, nédo é evidéncia que acompanha o desen-
volvimento consequiente dos factos de consciéncias que, segundo
regras da légica, confere inteligibilidade a esses enunciados, mas
antes a reconstituicdo do processo cognoscitivo que conduziu a
sua formagdo e determinou o seu lugar no contexto de significados
que ddo sentido a realidade. E nesta linha que podemos entender a
afirmacéo do autor, segundo a qual “a compreensdo e a interpretagao
constituem o método que informa as ciéncias do espirito”.
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Entretanto, dado o0 ambiente de forte influéncia do empirismo, foi natural
gue as ciéncias sociais se vissem influenciadas pelo mesmo método daquelas
ciéncias tidas como nobres, resultando no positivismo que tanto marcou o
Século XIX e boa parte do Século XX. Seu objeto de investigacdo seria 0 ato
humano isolado, despojado de qualquer compreensdo metafisica ou religiosa,
representando, por esse motivo, a emancipacao intelectual do homem.

Até chegar a essa emancipacdo, a humanidade teria passado por estagios.
No primeiro, as explicagdes do mundo seriam especulativas, fundadas em uma
acdo direta de entidades sobrenaturais. No segundo, os entes sobre-humanos
teriam dado espaco a abstragdes personificadas, tipica da metafisica. O ultimo
seria 0 estagio positivo, também conhecido como da racionalidade definitiva, no
qual o valor de uma asser¢do dependeria de sua relacdo com os fatos. Dava-se
importéncia a criacdo de leis gerais inferidas por indugédo dos casos particulares,
pressupondo e expondo suas relagdes necessarias, aptas ao posterior exercicio
de previsdes. Esse conhecimento geral e abstrato permitia um conhecimento
cumulativo e enciclopédico, ja que puro, neutro e absoluto, insuscetivel de
alteracdo por influéncias do local ou do tempo.

Apos esse periodo de esplendor, as bases sociais e epistemoldgicas da
modernidade foram gradativamente alteradas.

A epistemologia do Século XX ndo mais acreditou que o método cien-
tifico, seja o racionalista ou o empirista, seria capaz de reproduzir a realidade,
dando espaco uma concepcao construtivista, segundo a qual a ciéncia apre-
senta modelos que provisoriamente explicam e interpretam a realidade e ndo
gue a representa de maneira definitiva. Os cientistas, encabecados por Karl
Popper, ndo tém certeza da afirmacdo positiva, apenas da afirmacao negativa.
A ciéncia nao poderia dizer o que é certo ou 0 que é bom, mas 0 que nédo é
bom, que pode ser melhor. Popper se opGe a certeza absoluta dos enunciados
cientificos e anuncia sua descrenca no indutivismo como base do conheci-
mento cientifico. Escreve:

Ora, esta longe de ser 6bvio, de um ponto de vista l6gico, haver
justificativa no inferir enunciados universais de enunciados
singulares, independentemente de quéo numerosos sejam estes;
com efeito, qualquer concluséo colhida desse modo pode revelar-
se falsa: independentemente de quantos casos de cisnes branco
possamos observar, isso néo significa a concluséo de que todos 0s
cisnes sdo brancos. 2

Com essa passagem, Popper evidencia o salto indutivo dos casos
particulares para o geral realizado sem a certeza absoluta empiricamente
verificada, pelo simples fato de que todos os elementos contidos no caso
universal ndo foram confirmados por uma verificacdo empirica. Ele de-
senvolve, entdo, o ponto central de seu pensamento: a provisoriedade do
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conhecimento cientifico. Afirma:

Qualquer que possa ser nossa resposta final a questdo da base
empirica, um ponto deve ser deixado claro: se concordarmos
com a nossa exigéncia de que enunciados cientificos devem ser
objetivos, entdo os enunciados que se refiram a base empirica da
ciéncia deverdo também ser objetivos, isto €, suscetiveis de teste
intersubjetivo. A possibilidade de teste intersubjetivo implica em
gue outros enunciados suscetiveis de teste possam ser deduzidos
dos enunciados que devam ser submetidos a teste. Assim, se 0s
enunciados basicos devem ser, por sua vez, suscetiveis de teste
intersubjetivo, ndo podem existir enunciados definitivos em ciéncia
— ndo pode haver, em Ciéncia, enunciado insuscetivel de teste
e, conseqilientemente, enunciado que ndo admita, em principio,
refutacdo pelo falseamento de algumas das conclusdes que dele
possam ser deduzidas®.

Contudo, essa afirmacdo néo representa um abandono completo do
empirismo, mas implicava em mudancga na compreensao de que a ciéncia que
n&o mais seria uma representacéo da realidade em si e, sim, uma conjectura
proviséria valida até seu falseamento por outra melhor. Em outra de suas obras
classicas, escreve Popper:*

Pode-se formular o terceiro ponto de vista a respeito das teorias
cientificas em poucas palavras, dizendo que elas sdo conjecturas
genuinas, altamente informativas, que, embora ndo verificaveis
(isto é: passiveis de ser provadas) resistem a testes rigorosos. Sdo
tentativas sérias de descobrir a verdade. Sob esse aspecto, as hi-
poteses cientificas sdo exatamente como a famosa conjectura de
Goldbach a propésito da teoria dos nimeros. Goldbach pensou
que ela pudesse ser verdadeira o que pode acontecer, embora
nao saibamos, e talvez nunca cheguemos a saber se de fato é
verdadeira ou néo.

Portanto, Popper entende que ndo se pode ter certeza da verdade, apenas
certeza daquilo gque é refutado numa conjectura. O acesso direto a realidade,
por via de consequéncia, é tido como algo impossivel de ser alcancado com
definitividade. As certezas cientificas ndo passariam de um modo de explicar e
compreender a realidade, cujos embasamentos e justificativas ainda ndo foram
refutadas por outra compreenséo mais bem calcada.

Essa firme posicdo epistemoldgica abala a certeza e previsibilidade téo
cruciais para a modernidade, impedindo a pretenséo da ciéncia de “nos tornar
senhores da natureza”. A prdpria apreensdo direta da realidade, como visto,
se tem como algo inviavel, prevalecendo tdo-somente uma explicacdo, uma
interpretagdo, por definicdo, provisoria.
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No ambito das chamadas Ciéncias Duras, veio da Fisica o golpe. A
incompatibilidade entre os principios da fisica newtoniana (dos grandes cor-
pos) e os da fisica quantica (dos microcorpos) lancaram os cientistas em um
paradoxo no qual essas teorias excludentes entre si explicam, cada uma a seu
modo, uma fatia da realidade, sem se saber onde se encontram as fronteiras
que dividem precisamente o &mbito de validade de cada uma delas. Por essa
razao, ndo mais se cré, com seguranga, em uma realidade unificada regida pelas
mesmas leis, porquanto, para tentar justificar essa unicidade, tem-se apenas
proposta ainda ndo inteiramente acabada na Teoria das Supercordas, que, po-
rém, abala de maneira radical a propria compreensdo do que seja realidade.®

Mesmo no dominio interno da fisica quantica ndo se pode assegurar um
pleno dominio da realidade, como demonstra a Teoria da Incerteza de Heisen-
berg, muito bem sumariada por Brian Greene®:

Por exemplo, quanto maior for a certeza com que vocé sabe onde
uma particula est4, maior seré a incerteza quanto a sua velocidade.
Reciprocamente, quanto maior for a certeza com que vocé conhe-
ce a velocidade com que uma particula esta se movendo, menor
serd a sua probabilidade de saber onde ela estéa. A teoria quantica
estabelece, assim, a propria dualidade: vocé pode determinar com
precisdo certos aspectos fisicos do reino microscépico, mas, ao
fazé-lo, elimina a possibilidade de determinar com preciséo outros
aspectos complementares.

Na segunda metade do século XX, houve a consolidacdo dos avangos
cientificos verificados na primeira metade, 0s quais derrogavam as leis newtonia-
nas para certos dominios da fisica. Em livro com sugestivo titulo, Ilya Prigogine
afirma que “todos sabem que a fisica newtoniana foi destronada no século XX
pela mecénica quantica e pela relatividade™. A concepg¢do de que a natureza, 0
cosmo seria regido por leis absolutas, imodificaveis e perenes foi abaixo, passando
a ser apenas uma verdade parcial. Ndo mais predomina a arrogancia humana de
outrora de que dominamos todo 0 mecanismo da existéncia A compreenséo total
da realidade ndo mais se dava integralmente como base nos calculos newtonianos,
que apresentavam resultados certos, seguros e previsiveis. Instaura-se a era das
incertezas, que nao deixou o campo da ciéncia, de um modo geral, ileso.

O contexto social ndo se manteve alheio a esse abalo as firmes bases do
modernismo classico, tanto assim que Zygmunt Bauman, sociélogo polonés de
grande influéncia nos dias atuais, cunhou a concepgdo de modernidade liquida®,
na qual as relacdes sociais sdo fluidas e provisorias. Esse afrouxamento e perda
de referéncias também sdo expostos por Jorge Forbes:

Nosso mundo organizava-se por um eixo vertical das identificaces
—um homem queria ser igual ao pai, ou ao seu superior do trabalho,
por exemplo. Padrdes ideais orientavam as formas de satisfacéo,
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de amor, de trabalho, de aproximacdo e separacdo, de ter e educar
os filhos, de fazer politica. Havia uma predeterminacdo de mo-
delos no mundo vertical. A globalizacdo, porém, conduziu essas
formas ao excesso, a multiplicidade de modelos sem hierarquia
predeterminadas. Hoje as relacfes sofrem influéncias globais. As
referéncias se contrapdem, sdo multiplas, invalidam-se.®

Em linha de pensamento anéloga, Edgard Morin afirma que “vivemos
entre dois mundos, um que estd morrendo, mas ainda ndo morreu, e outro que
estd nascendo, mas ainda ndo nasceu”. O moribundo seria 0 mundo moderno
com suas aspiracdes de certeza, previsibilidade e de dominio absoluto da razdo
humana sobre fendmenos sociais e naturais. O nascente seria ainda carente de
plena conformac&o, mas é calcado na perda do dominio geral do homem sofre
todos os fendmenos que o cerca. E por essa caréncia de defini¢io acabada que é
comum se ouvir gue 0s tempos atuais sdo pés-modernos, numa flagrante demons-
tracdo de que ndo tem, por enquanto, identidade propria e plenamente definida,
ainda que distinta de uma anterior que esta para ser abandonada, causando o
gue 0 mesmo Bauman denominou como o “mal-estar da pds-modernidade™.

Por via de consequéncia, a epistemologia das ciéncias sociais sofreu
mudanca. O proprio Karl Popper concebeu uma mudanga nesse &mbito, mas
ainda considerando que ambos 0s dominios seriam compreensiveis pelo mesmo
método, evidenciando crenga numa unicidade cientifica mediante a criagdo
da idéia de “sociedade aberta”, cujo paradigma seria a argumentacdo critica da
comunidade de cientistas. A esse respeito, Karl-Otto Apel explica que Popper
“pretendia extrapolar o paradigma normativo do método cientifico, no sentido
de uma filosofia da sociedade e do progresso histérico possivel que se mostrasse
ética e politicamente relevante”.

Entretanto, o mesmo Apel acusa Popper de se basear em aporia: “A meu
ver, ha de fato dois tipos de ‘fal&cias abstrativas’ [abstraktive fehlschiisse] na estra-
tégia popperiana de extrapolagdo, que, se ndo estou enganado, coexistem lado
a lado na obra sem qualquer explicagdo*?. A primeira, “a fal&cia cientificista-
tecnicista, em sentido mais estrito, consiste no fato de Popper tomar a um s
tempo o ideal metddico da ciéncia unitaria (social engeering), para fazer de ambos
os fundamentos da racionalidade critica na politica social de uma * sociedade
aberta3. A outra fal4cia abstrativa seria que, sendo a argumentacao critica o
paradigma da “sociedade aberta”, “ignora-se com facilidade que, dessa manei-
ra, ja se terdo instituido um interesse cognitivo e o estabelecimento préatico de
certos fins como parametro para a argumentacao critica, e que, com isso, eles
terdo sido eximidos de qualquer discussdo.”*

Diante dessas criticas que se opfem a simples transposi¢do dos aportes
das ciéncias naturais para as sociais, vem-se buscando alternativas. Entre elas,
pretendemos destacar, neste trabalho, a corrente hermenéutica, cuja com-
preensdo depende da compreensao da filosofia da linguagem e da reviravolta
linguistica na filosofia ocidental.
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3 A REVIRAVOLTA LINGUISTICA NA FILOSOFIA OCIDENTAL

A expressao filosofia da linguagem pode ter, a0 menos, duas acepcdes, uma
mais restrita (entendida como uma analise do funcionamento da linguagem) e
outra mais ampla (consistente numa abordagem critica de questdes filosoficas
mediante concepgéo que se orienta pela investigacdo da linguagem). A acepcdo
de filosofia da linguagem na qual se localiza o linguistic turn é na mais ampla,
precisamente porgque apresenta uma abordagem nova de investigar os proble-
mas da filosofia. Sua importancia para a filosofia e, consegiientemente, para a
epistemologia, € muito bem ressaltada por Manfredo de Araujo Oliveira ja nas
primeiras linhas de sua obra sobre o tema:

A linguagem se tornou, em nosso século, a questdo central da
filosofia. O estimulo para sua consideragdo surgiu a partir de
diferentes problematicas: na teoria do conhecimento, a critica
transcendental da razédo foi, por sua vez, submetida a uma critica da
linguagem; a l6gica se confrontou com o problema das linguagens
artificiais e com a analise das linguagens naturais; a antropologia
vai considerar a linguagem um produto especifico do ser humano e
tematizar a correlacéo entre forma da linguagem e visdo do mundo;
a ética, questionada em relacdo a sua racionalidade, vai partir da
distincdo fundamental entre sentencas declarativas e sentencas
normativas. Com razdo se pode afirma, com K.-O. Apel, que a
linguagem se transformou em interesse comum de todas as escolas
e disciplinas filosdficas na atualidade.®

E possivel fazer uma sistematizacdo em fases da filosofia da linguagem.

A primeira — apontada como da semantica tradicional — apresenta uma
visdo da linguagem cujo escopo seria 0 de bem reproduzir a realidade. Agrega
pensadores que, a despeito de variacdo e distingdo nas abordagens, tém por
premissa a idéia de haver uma realidade autbnoma a que teria acesso direto o
ser humano para, entdo, descrevé-la e reproduzi-la pelas palavras. Cronologica-
mente, vai desde Platdo (com sua visdo no Cratilo) até o primeiro Wittgenstein
(com seu Tractatus) que sintetiza a compreensdo de gue os problemas da filosofia
seriam decorrentes dos significados das palavras.

Essa primeira é uma fase instrumentalista da linguagem, em que ela é
reduzida a sua funcdo designativa, segundo a qual intermedeia o objeto a ser
conhecido e o sujeito cognoscente e os toma como realidades autbnomas e
estanques, sem qualquer tipo de interferéncia muatua. Haveria, portanto, o
ato de conhecimento e, em seguida, o0 ato de comunicacdo, sendo apenas este
estruturado em linguagem. Como esclarece Manfredo Araujo de Oliveira®:

A tradigdo do pensamento sempre pressupds uma isomorifa entre
realidade e linguagem: porque ha uma esséncia comum a um
determinado tipo de objetos é que a palavra pode designa-los e
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assim aplicar-se a diferentes objetos que possuem essa esséncia.
A palavra designa, precisamente, ndo a coisa individual, mas o
comum a Vvarias coisas individuais, ou seja, sua esséncia. Para
a metafisica classica, o conhecimento verdadeiro consiste na
captacdo da esséncia imutavel das coisas, 0 que, precisamente, é
depois comunicado pela linguagem.

Como se percebe, nessa perspectiva, 0 conhecimento verdadeiro é aquele
gue acessa diretamente a esséncia das coisas e, posteriormente, o reproduz
por uma linguagem precisa e clara, sem ambigiidades, a outros individuos. O
conhecimento verdadeiro seria, portanto, metafisico, devendo a linguagem ser
a mais precisa possivel de modo a ndo comprometer o perfeito e adequado co-
nhecimento do objeto obtido por um ato cognitivo néo linglistico. A imprecisdo
terminoldgica seria o pior dos males para 0 adequado conhecimento, tendo sido
precisamente o objetivo do primeiro Wittgenstein resolver os problemas filos6-
ficos mediante proposta com o0 maximo grau de precisdo. Toda a epistemologia
moderna tem esse referencial de linguagem.

Essa primeira fase comega a ser questionada por muitos filésofos precisamen-
te a partir da critica a esse conhecimento direito da realidade (que, como vimos, é
de certa forma também realizado pela concepcao construtivista de ciéncia de Karl
Popper). Nao mais haveria objetos em si mesmos ou realidade em si. Tudo decorreria
de um modo de ver e compreender a realidade da maneira que se apresenta ao
homem segundo o modo que ele mesmo constrdi de forma hermenéutica.

E na segunda fase, da reviravolta pragmaética, quando ocorre realmente
uma ruptura com o pensamento filoséfico classico consistente numa abertura
da linguagem para os fatos. O segundo Wittgenstein (em suas Investigacoes Fi-
loséficas), ao langcar méo da idéia de jogos de linguagem, defende que entender
a realidade, os termos, enunciados, palavras ndo pode ocorrer numa dimensao
individualista, em um solipsismo epistemoldgico, mas em um contexto em que
os individuos comunicam entre si. O segundo Wittgenstein (o da Investigacdes
Filoséficas) é o maior critico do primeiro (doo Tractus Légico Filos6fico). Nessa
fase, faz-se oposicao a mencionada func¢do designativa da linguagem, segundo a
qual a palavra designa a esséncia de uma determinada realidade do mundo, alcangavel
pela razdo humana desprendida de sua sociabilidade.

Conforme explica José Medina,'” “os argumentos da indeterminacéo, de
Wittgenstein, também expressam alguma coisa de holistico sobre a linguagem,
isto €, que o significado ndo pode ser descontextualizado e encapsulado em
uma interpretacao.”

Contudo, é a Gltima fase, da Reviravolta Hermenéutica da Ontologia, que
hé& uma inegavel superagdo da filosofia moderna, pois ela propria se torna her-
menéutica. Nao mais se cré, nesse ambito, em verdades absolutas e desprendidas
da cultura, compreenso e histdrica inerentes ao individuo. O ser humano néo é
capaz de obter um conhecimento puro e descontextualizado, néo é possivel definir
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aesséncia imutavel e permanente de algo para, em um momento cognitivo distinto
e isolado, submeté-lo as variacBes de espago e tempo. Como nada possui sentido
em si, sendo 0 homem que da sentido as coisas, esse ato de atribuir sentido ao
mundo é feito linguisticamente, ou seja, ndo ha um ato racional do individuo que
ndo seja linguisticamente estruturado e é por meio desta racionalidade linguisti-
camente estruturada que o individuo ver o mundo. O que Gadamer entende por
mundo, evidencia a posi¢éo da linguagem na prdpria ontologia (que deixa de ser
uma abordagem abstrata e puramente ideal dos seres):

A linguagem ndo é somente um dos dotes, de que se encontra
apetrechado 0 homem, tal como estd no mundo, mas nela se baseia
e representa o fato de que os homens simplesmente tém o mundo.
Para 0 homem, 0 mundo esta ai como 0 mundo, numa forma sob a
qual ndo tem existéncia para nenhum outro ser vivo nele posto. Essa
existéncia do mundo, porém, esta constituida linglisticamente.'®

Sobre esse especifico ponto, explica Lenio Streck:

Estamos mergulhados em um mundo que somente aparece (como
mundo) na e pela linguagem. Algo s6 é algo se podemos dizer que
é algo. Esse poder-dizer é linglisticamente mediado, porque nossa
capacidade de agir e de dizer-o-mundo é limitada e capitaneada
pela linguagem.®

A partir do existir na linguagem é que as coisas podem ser conhecidas
nao a partir de uma existéncia autbnoma, mas nesse ambiente em que ha o
encontro de horizontes do intérprete e do objeto de interpretacdo, no qual a
tradicdo (com significacdo que Ihe é propria) e historicidade atuam de maneira
determinante. Dai sua famosa frase: “o ser que se conhece é linguagem”.

Né&o aceita Gadamer que algo seria compreensivel abstrata e objetivamente
a ponto de permitir uma sintese universalizante que constituiria sua esséncia imuta-
vel. O homem ndo € capaz dessa objetivacdo porque ele esta imerso em um mundo
linguisticamente construido. Ha uma similaridade com o pensamento popperiano
ao se contrapor a um pensamento totalizador fruto do método cientifico puro que
retrataria realidade imutével. Ao contréario, propde um pensamento provisional
gue jamais explica e entende total e completamente o ser.

Nao haveria, pois, uma fronteira bem distinta entre o fisico (existente
independentemente do sujeito e da linguagem) e o que seria além do fisico
(préprio da razdo humana), porquanto tudo condicionado e submetido pela
subjetividade do individuo linguisticamente constituida. A linguagem, portanto,
passa a ter uma funcdo ontoldgica e ndo de mera intermediadora entre sujeito e
objeto. A filosofia passa a ser hermenéutica, porque todos os seus problemas e
proposigdes sdo linguisticamente formulados e investigados. N&o seria possivel
um “ser enquanto ser” (objeto de estudo da metafisica classica), apenas um “ser
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no mundo” (dasein, na expressdo de Heidegger). Portanto, assim se tem uma
superacdo da ontologia realista cléssica por uma filosofia da linguagem.

Gadamer, em sua principal obra “Verdade e Método — Tragos fundamen-
tais de uma hermenéutica filoséfica”, tem por objetivo justamente se contrapor
a aplicacdo irrestrita do método cientifico as ciéncias do espirito. Logo na
introducédo da obra escreve:

O fendmeno da compreensdo impregna ndo somente todas as re-
feréncias humanas ao mundo, mas apresenta uma validade prdpria
também no terreno da ciéncia, resistindo a tentativa de ser transfor-
mado em método da ciéncia. A presente investigacdo toma pé nessa
resisténcia que vem se afirmando no &mbito da ciéncia moderna,
contra a pretensdo de universalidade da metodologia cientifica.
Seu propdsito é rastrear por toda parte a experiéncia da verdade,
que ultrapassa 0 campo do controle da metodologia cientifica, e
indagar por sua propria legitimacdo onde quer que se encontre. E
assim que as ciéncias do espirito acabam confluindo com as formas
de experiéncia da arte e com a experiéncia propria da historia. S&o
modos de experiéncia nos quais se manifesta uma verdade que ndo
pode ser verificada com os meios metodolégicos da ciéncia.?

O ponto de vista de Gadamer € refratario as concepcdes empirista e
dedutivista do método cientifico, precisamente porque ndo admite, repita-se,
gue o homem seja capaz de conhecer e reproduzir a realidade em si mesma.
Embora nesse ponto guarde similaridade com Popper, ndo se pode afirmar
que ele proponha algo semelhante ao método construtivista, porque nédo
propde um método, mas entende que 0 conhecimento é uma experiéncia
semelhante a das artes, insuscetivel de apreensdo por normas rigidas que
impb6e um embasamento empirico para sustentacdo do sentido proposto.
Tanto assim que a primeira parte de sua Magnus Opus intitula-se “a liberagdo
da questdo da verdade a partir da experiéncia da arte”. Esse conhecimento
como experiéncia seria algo mais profundo e revelador da verdade do que
a rigida metodologia poderia revelar.

Para sustentar seu ponto de vista, se vale das licbes de Heidegger sobre
a arte ao se contrapor ao pensamento de Platdo e Kant.

Platdo op6s arte e filosofia, mencionando gue somente esta ensejaria 0
verdadeiro conhecimento, seria 0 Unico meio de ser conhecer a verdade. Os
filésofos, por possuirem conhecimentos puros e ndo distorcidos pelas influén-
cias das formas mundanas, alcangariam uma visdo imediata dos varios graus da
realidade. Os artistas, em contrapartida, trabalhariam com ilusdo, porquanto a
propria arte seria uma distor¢do da realidade, e 0 mundo por eles apresentados
seria retratado por perspectivas subjetivistas sem qualquer compromisso com
a razdo. E com Platdo que se inicia a suspeita da filosofia com todo tipo de
arte. Kant seguiu a mesma linha ao conceber sua estética apenas no ambito
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dos sentimentos. Portanto, para ambos a arte seria mero deleite subjugado por
sentimentos indbeis de fornecer qualquer conhecimento a altura da filosofia.

Heidegger vai de encontro a esse papel inferior da arte ao defender que
ela revela o ser por uma experiéncia que Ihe é prépria, sendo, portanto, habil
de também mostrar a verdade. Para ele, correspondéncia ou relacdo é apenas
um modo de conceber a aletheia grega, que também pode ser entendida como
revelacdo ou ato de manifestar alguma coisa de maneira aberta. E muito cultuada
e repetida a explicacdo de revelacdo da verdade que Heidegger faz ao discorrer
sobre o quadro “Sapatos de Camponés” de Van Gogh. Mais do que despertar
0 sentimento de consternacdo com a imagem de dois cal¢ados desgastados,
maltratados e sujos, 0 quadro revela, de maneira insuscetivel de ser aprisionada
por regras metodoldgicas, 0 mundo do camponés, sua vida, seus habitos e seu
sofrimento, o contexto social em que estaria inserido e sua realidade.

Analogamente, podemos afirmar que o quadro “Guernica” de Picasso,
sem qualquer compromisso de retratar um episodio especifico da guerra civil
espanhola, mais bem demonstra a verdade sobre uma guerra do que seria capaz
uma exposi¢do metodologicamente estruturada a respeito de todos os fatos que
a compdem. A abertura e 0 jogo hermenéutico que a pintura permite, inclusive
dando espago para sentimentos e emogdes, permitem a revelagdo mais ampla da
verdade. Um pai pode ter relevada, a partir do quadro, a dolorosa experiéncia
de perder um filho, enquanto um filho, a partir desse mesmo quadro, pode ter
relevada em toda sua amplitude a perda do pai. Esse jogo, esse movimento de-
e-para, € mais rico e revelador de uma verdade que nédo seria mera correlacao
com os fatos histdricos que ocasionaram a pintura. Com efeito, a verdade sobre
a guerra assim experimentada é conseguida sem uma necessaria relagdo com
os fatos reais da guerra civil espanhola, mas que igualmente apresenta para o
individuo o que foi aquele tragico episddio historico.

E essa idéia de jogo, desse movimento de-e-para, que Gadamer procura
transpor para sua hermenéutica, especialmente a interpretacéo de textos, que
teria, porém, especificidades em relacdo a interpretacdo de uma obra de arte,
bem explicada por Rui Verlaine Oliveira Moreira:

Porém, a criagdo artistica se op8e a compreensdo do texto, pois do
texto pode-se extrair o contetido. Na arte, partilha-se o sentimento
e a percepcdo. Ao se olhar uma obra de arte, deve-se manter aberto
para se poder fazer-lhe justica. O publico deve jogar o jogo da obra
de arte, entrar no seu mundo. S6 assim os seus multiplos sentidos se
revelam, ouvindo-se a voz da arte. Efetua-se desta forma a experiéncia
estética, isto ¢, a captagdo do significado individual, intraduzivel e
inesgotavel. Individual, porque é pessoal, cada um I& um quadro de
forma diferente. Intraduzivel, diferentemente do texto, o significado
da obra de arte ndo pode ser traduzido sem perder a esséncia. Ines-
gotavel, a cada releitura, descobrem-se novos elementos.?
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Com essas especificidades proprias aos textos, Gadamer redefine a idéia
de ciclo hermenéutico j& apresentada por Schleiermacher e Dilthey. Embora
concorde com ambos no sentido de ser a hermenéutica o modo prdprio de com-
preender os objetos das ciéncias sociais, Gadamer os critica por terem caido no
“canto da sereia da modernidade” por submeterem a hermenéutica a metodo-
logia, a qual contrap®e e isola sujeito e objeto, ignorando que ambos existem na
linguagem e o objeto € inarredavelmente influenciado pelas pré-compreensdes
e pré-juizos do intérprete, ou seja, 0 objeto ndo é em si, ele é para. Conhecer o
objeto nédo deixa de ser conhecer a si mesmo em alguma medida.

Diante da impossibilidade de afastar da cultura, tradicdo e momento
histérico em que esté inserido o sujeito — os quais compdem seu horizonte —
critica 0 método divinatério de Schleiermacher, por ser impossivel ao intérprete
se colocar “no lugar do autor”. Critica ainda a subordinacdo da interpretacéo
a vontade do autor. Quanto a Dilthey, se contrapde ao distanciamento entre o
sujeito e contexto atual.

Precisamente por conta de ser o objeto ndo “algo em si”, mas “algo para”,
Gadamer combate o que chama de mito do dado, ou seja, ndo admite que o
conhecimento parta de um dado que independa de interpretacdo do sujeito.
A compreensao decorreria da fusdo de horizonte que se opera em um jogo de
perguntas e respostas, plenamente condicionados pelos prejuizos e pré-conceitos
do individuo e do objeto de investigacao.

Passagem de Arnaldo Vasconcelos, a propésito de prefacio de obra coletiva
sobre epistemologia, pode ser explicada sob essa perspectiva. Escreve:

Acerca do tema, ha ainda uma derradeira observacédo a fazer,
e que é a seguinte: a possibilidade de leituras diferentes de um
mesmo texto. Fala-se a propdsito, em niveis de leitura, o que é
perfeitamente legitimo. Esses s&o de duas ordens e dizem respeito,
respectivamente: a) a leitura repetidas em tempos distintos; b) a
leituras de um mesmao texto segundo perspectivas disciplinares di-
versas. Tem-se, na primeira, por exemplo, a leitura de um romance
por uma pessoa aos quinze e aos cingquenta anos. As impressdes
colhidas numa e noutra oportunidades sdo tdo dessemelhantes,
como desigual, em corpo e em espirito, € a mesma pessoa nessas
duas idades. O resultado disso é, muitas vezes, a injusta decep¢do
com o livro e seu autor, que nada tém a ver com o fenémeno.

A outra hipdtese remete a diversidade de leituras segundo a vasta
gama de perspectivas disciplinares possiveis, com independén-
cia do género a que pertenca a obra. Fala-se, entdo, em leitura
econdmica, socioldgica, politica, etc., conforme a dimenséo dela
a ser sublinhada.?

As leituras em tempos distintos que ocasionam interpretacées igual-
mente diferentes pode ser explicada pela mudanca de horizonte do intérprete
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entre 0s quinze e cingiienta anos. O conhecimento adquirido, sua vivéncia e
experiéncia em outros dominios da vida, modificaram os juizos e compreensoes
prévias que determinam as perguntas formuladas ao texto, o qual, por sua vez,
pode ter tido seu proprio horizonte alterado por novas interpretacdes, ocasio-
nando, pois, sentidos diferentes para o intérprete nos dois momentos. Se na-
quela primeira ocasido representa uma revelagao de algo novo para o individuo,
causando um estado de inovacdo, na segunda revelou algo a respeito do qual o
intérprete passou a ter como ordinario ou mesmo vulgar. Interpretar é algo que
ocorre em conformidade com o que se sabe previamente, e este saber se altera
ao longo do tempo, mudando a interpretacéo.

Por sua vez, com relagdo a leitura a luz de perspectivas distintas, também
a idéia de circulo hermenéutico como um jogo de perguntas e respostas explica a
distincdo de interpretacdo. Quem procura fazer uma analise econdmica de umaobra,
formula, em sua interpretacéo, perguntas dessa natureza, a quais respondera o texto,
revelando-se esse aspecto com muito mais evidéncia do que qualquer outro.

Em qualquer hipétese, ndo se pode falar de uma interpretacédo verdadeira
no sentido de adequadamente relacionada a algo que estaria por traz do texto
interpretado. N&o seria a interpretacdo do homem maduro mais verdadeira do
que ado jovem adolescente. Nem a interpretacdo econdmica de uma obra seria
mais verdadeira do uma interpretacao socioldgica. Precisamente por ndo existir
algo por traz do texto com a qual a interpretagdo deveria guardar rigida corres-
pondéncia para poder ser verdadeira é que, no dominio da hermenéutica, ndo
se pode falar de conhecimento como rela¢éo ou correspondéncia, mas sim como
experiéncia, nos moldes tracados por Gadamer. Conhecer € ter essa experiéncia
fruto da fusdo de horizontes e ndo descobrir aquilo que estaria “escondido” por
trés dele. E mais, ndo existe um dado, um ponto inicial firme e objetivo a partir
do qual o sujeito ira desenvolver o conhecimento, tudo é condicionado pelo
mundo linguisticamente constituido e hermeneuticamente compreendido.

O intérprete deve buscar racionalizar seus pré-conceitos e pré-juizos no
intuito de submeté-los a prova, manté-los ou substituir por melhores, embora
essa tarefa nunca seja capaz de ser realizada em relagdo a todos o0s seus pré-
conceitos e pré-juizos de uma Unica vez. Dai porque se diz que a hermenéutica
é descobrir e revelar o ndo dito, levando-o para um dialogo com o dito.

Como se percebe, Gadamer prop6e uma maneira completamente distinta de
entender a compreensdo humana. Conguanto tenha se preocupado em apresentar
novos parametros para as ciéncias sociais, sua explicacdo extravasa esse &mbito e
realmente muda o modo de se compreender os questionamentos filosoficos.

O Direito ndo se manteve alheio — ndo poderia — a tudo isso, nem as
disputas epistemoldgicas, nem a reviravolta linglistica, embora nosso pais de
modernidade tardia ainda dé prevaléncia aos institutos modernos, sobretudo
ao positivismo, conforme passamos a expor.
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4 EPISTEMOLOGIA JURIDICA

Desde a Roma antiga, se pode afirmar a existéncia de um método pro-
prio de estudo, compreensdo e aplicacdo do Direito. A vida social romana,
com complexa ordenag&o juridica, demandou a formagéo da jurisprudentia que
indistintamente era nominada de arte, ciéncia e disciplina, tanto que o termo
tanto se referia a atividade do pretor (influenciando o que atualmente no Brasil
se chama jurisprudéncia) e o trabalho dos teéricos (ensejando o termo jurispru-
déncia como sinénimo de ciéncia do Direito muito comum na Alemanha).

Na Idade Média, 0 pensamento juridico, na linha do pensamento te-
oldgico cristdo, foi essencialmente dogmatico, apresentando o Corpus Juris
Civilis como um algo incontestavel e inquestionavel, fazendo, no Direito,
papel similar ao da Biblia.

Contudo, na esteira do que aconteceu com a epistemologia em geral,
s6 no século XIX, com a Escola Historica, surgiu propriamente a Ciéncia do
Direito. Nesse primeiro instante, houve uma observancia aos aspectos histori-
cos e sociais. Deu-se, gradativamente, prevaléncia a um método que buscasse
férmulas universais e invaridveis, decorrentes diretamente da razdo humana.
O embate em torno da cria¢do de um codigo civil para a Alemanha do Século
XIX é um amostra da contraposi¢do dessas idéias, sendo inegavel a prevaléncia
das grandes codificagdes e, portanto, do método formal.

Também na Ciéncia Juridica houve uma guinada para o positivismo. O
Direito passou a ter por objeto a norma, entendida como um imperativo com
feicdo propria e distinta da moral. Em assim sendo, permitiu a aplicacdo da
concepcao empirista, sendo, portanto, a Ciéncia do Direito calcada na obser-
vacdo dos institutos comuns nas mais variadas ordens juridicas, que deveriam
ser objeto de uma analise racional e pura para explicar seus institutos funda-
mentais, mediante a apartacdo entre sujeito e objeto, cuja verdade emergente
se imporia a qualquer sujeito, podendo, entdo, ser transplantada para qualquer
pais, independentemente de sua historia e tradicéo.

Naturalmente, cogitacGes metafisicas ndo correlacionadas as normas
positivas ndo seriam objeto da ciéncia, por serem impossiveis de apreensdo pelo
método empirista indutivo. A Teoria do Direito, portanto, seria essa organizagao
racional e sistematizada do Direito cujo objeto seria o ordenamento juridico,
suas leis, a maneira pela qual se relacionam, como deve ser interpretado, etc.

O embasamento teorico para essa perspectiva é a constatacao de que a
lei escrita e posta seria 0 Unico fato objetivo do Direito, Unico passivel de uma
compreensdo racional objetiva. A partir desse ponto de vista, todo o resto pas-
sou a ser algo que ndo compunha o Direito, ndo merecendo atencdo por parte
de uma abordagem estritamente juridica. Com isso, desnecessaria tornou-se a
Filosofia do Direito, que cedeu espago a essa Teoria Geral do Direito dedicada
ao estudo dos elementos comuns a todas as ordens juridicas estatais. Seu objeto
é o0 ordenamento, a norma e a disting&o entre Direito e Moral.
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Historicamente, essa compreensdo encontra guarida no fortalecimento
dos Estados-Nac6es e no incremento do ideal de soberania. Compreender o
Direito como um produto do Estado nacional evidenciava sua relevancia para
0 individuo e para a propria sociedade.

Essa perspectiva positivista deu origem a uma compreensdo reducionista,
formalista e vazia do Direito. Simone Goyard-Fabre muito bem explicita:

Assim, em seu formalismo, o positivismo legal apresenta-se como
um dos maiores trunfos do Estado moderno e costuma ser apre-
sentado pelos autores como uma aquisi¢do definitiva da ciéncia
do Direito. Por influéncia da racionalidade cuja légica intrinseca
tende para a sistematizacdo da ordem juridica, a natureza do
direito acaba se confundindo com a forma estatutaria da lei.
Desse principio decorrem todas as caracteristicas do positivismo:
0 estatismo centralizador, a organizacdo dedutivista do direito e,
portanto, a coeréncia do aparelho juridico, a separagéo entre lega-
lidade juridica e legalidade moral, a automatizacao do direito que
deve evitar, em seu formalismo, qualquer referéncia ao horizonte
de valor. O poder racional, que constitui a trama do positivismo
juridico, vem junto com o que Max Weber denomina ‘neutralidade
axiolégica’ do corpus juridico.?

A lei (entendida como a prépria norma escrita), como se Vé, é exaltada.
Nada mais I6gico, pois é tomada como produto da prépria racionalidade huma-
na (caracteristica redentora responsavel pela “iluminagéo” dos individuos que
deixaram as “trevas medievais™) para o Direito. A lei sdo atribuidas, além da
certeza, seguranca e justica, capacidades superiores, indo ao encontro da busca
de previsibilidade e certeza da burguesia liberal emergente.

Hans Kelsen?, ilustre expoente da corrente (e principal responsavel por
sua consolidagd@o no século XX), ndo desconhecia os valores e a moral, apenas
0s considerava elementos estranhos ao Direito, fora de uma abordagem daquilo
que seria puramente Direito: as normas postas pelo Estado. A axiologia possuia
importéncia para o Direito, mas isso ndo significava que ela fizesse parte dele.

A fenomenologia juridica era reduzida ao esquema silogistico formal da
subsuncdo, compreendida como uma deducéo de conclusdes previamente inseridas
na norma juridica (que faria o papel de premissa maior) para 0s casos concretos
(premissa menor). O aplicador do direito apenas enunciava aquilo ja prenunciado
na norma, deveria apenas conhecer aquilo que nela estivesse contido. N&o so se
reduzia o Direito a norma, mas esta também possuia uma concep¢do reduzida,
vez que confundida como o texto legislativo, com o enunciado.

E certo que, no proprio positivismo, Kelsen arrefeceu o rigorismo do
entendimento passivo do intérprete do direito ao idealizar o quadro herme-
néutico, dentro do qual haveria varias interpretagdes validas, cabendo ao
juiz, por um ato politico, escolher qualquer uma delas. Contudo, a despeito
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disso, manteve-se como explicagdo suficiente da fenomenologia juridica
a atividade como meramente cognitiva do direito anteriormente posto. A
norma concreta e individual de Kelsen n&o deixava de ser uma decorrén-
cia da norma geral e abstrata. Passagem de Karl Engisch bem sumaria essa
postura quando afirma que “poderemos mesmo dizer que aquilo a que se
chama ‘metodologia juridica’ tem por objecto em primeira linha a obtencéo
da premissa maior juridica”.

Foi precisamente a “pureza metodoldgica” e a conseqliente neutralidade
axioldgica que ocasionaram a derrocada do positivismo (ou, a0 menos, a miti-
gacdo de sua aceitacdo universal para compreensao do fenémeno juridico).

Sobretudo apo6s as agruras da Segunda Guerra Mundial, 0 mundo se viu
chocado com as atrocidades que se poderia praticar sob o manto da legalidade
e, portanto, segundo a perspectiva positivista, sob 0 manto da juridicidade.
Nesse sentido, Luiz Roberto Barroso destaca:

O positivismo pretendeu ser uma teoria do Direito, na qual o
estudioso assumisse uma atitude cognoscitiva (de conhecimento),
fundada em juizos de fato. Mas resultou sendo uma ideologia,
movida por juizos de valor, por ter se tornado ndo apenas um
modo de entender o Direito, como também de querer o Direito.
O fetiche da lei e o legalismo acritico, subprodutos do positivis-
mo juridico, serviram de disfarce para autoritarismos de matizes
variados. A idéia de que o debate acerca da justica se encerrava
guando da positivacdo da norma tinha um carater legitimador da
ordem estabelecida. Qualquer ordem.?

A busca por uma ordem justa, a busca pela justica mesmao, revigorou-se,
inicialmente por mais uma retomada do jusnaturalismo. As idéias de Rudolf
Stammler, na defesa do Direito justo, datadas dos anos 20 do século XX, foram
revigoradas, numa corrente procedente do neokantismo, inspirada na conjuga-
cdo de duas grandes correntes das ciéncias do espirito, quais sejam, o jusnatura-
lismo e o historicismo. Como muito bem coloca Karl Larenz?, tais concepgdes
reverberaram com Binder, Radbruch e Max Ernest Mayer.

A superagdo do positivismo juridico, entretanto, ndo impossibilitou
se reconhecer o direito positivo como 0 modo de ser do Direito. PGe-se em
evidéncia, entdo, a distin¢do entre Direito Positivo e Positivismo, exposta
por Lenio Streck:

O positivismo traduz uma certa indole do pensamento juridico,
ou uma certa forma de considerar o Direito e a posi¢ao do jurista
perante ele; enquanto que o Direito positivo tem a ver com o
modo de existéncia do Direito, o qual nesse modo de existéncia
pode ser ou ndo perspectivado positivisticamente. Por isso € que a
aceitacdo ou ndo do positivismo juridico é problema de gnosiologia
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e da metodologia juridicas, e a consideracdo do Direito positivo
é o problema juridico da teoria do Direito, especialmente das
fontes do Direito, ou é o problema juridico da filosofia do Direito
(o problema do ser do Direito).?

Ja a inviabilidade do purismo metodoldgico é muito bem exposta por Ar-
naldo Vasconcelos ao desferir suas criticas a Teoria Pura do Direito de Kelsen:

Ocorreu que a logica da teoria pura, por unilateralmente formal e
absoluta, ndo conseguiu dar conta da complexidade do Direito bem
como esséncia, nem, tampouco, como fendmeno. Satisfez-se com
imobiliz&-lo, tornando Kelsen, demais, refém de seu método, que
tudo dirigia no rumo da via Unica da realidade ideal e mental. O
mundo fenoménico, a vida das relacfes entre homens socialmente
desiguais, com divergéncias em suas possibilidades e aspiracfes, nada
disso lhe interessou. O motivo, muito simples: incompatibilidade
com a pureza metddica. Entre a realidade fatica e a teoria sacrificou-
se, pois, sem a minima contemplacao, toda a realidade.?

De forma geral, passou-se a buscar alternativas ao positivismo e sua me-
tédica pura e vazia, como se disse. Somente em paises de modernidade tardia
como o Brasil, o positivismo juridico experimentou uma sobrevida, ainda assim,
nao vem mais se sustentando. Abrem-se varias alternativas. Comeca a “era das
incertezas” também para o Direito, tanto que € muito comum se falar em um
pos-positivismo, revelando a falta de definicdo de um critério prevalente com
identidade propria.

Exemplificando essa busca, Carla Farali®, ap6s mencionar a crise do posi-
tivismo, menciona a abertura da Filosofia do Direito aos valores ético-politicos;
aos fatos e os estudos sobre a argumentacao juridica, como alternativas que se
apresentam ao positivismo.

A busca por uma nova forma de compreender o Direito sem o formalismo
e purismo metodolégico do positivismo passa, necessariamente, ainda que nao
exclusivamente, a nosso ver, pela hermenéutica filosdfica de Gadamer, justa-
mente por se crer na hermenéutica como critério préprio da Ciéncia do Direito
e ndo uma transladacgéo da concepgéo empirista ou construtivista (esta tentada
por Arthur Kalfman). Mas a hermenéutica ndo mais como um mero método
para se conhecer algo pré-existente, e sim como um modo de construcéo de
sentido (hermenéutica ontolégica). O papel do intérprete/aplicador também
nao mais pode relegado a uma dimensao passiva, secundaria, de mero especta-
dor e investigador apartado plenamente de seu objeto, passando a ocupar uma
funcdo mais ativa e determinante, como agente construtor. A lei escrita ndo
mais abarca todo o Direito, sendo pelo fio condutor da linguagem (que invoca
a cultura, tradicdo e histdria) que se pode buscar essa emancipagao.
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5 O DIREITO PELA HERMENEUTICA FILOSOFICA

E facilmente perceptivel a manutencdo no Direito dos paradigmas
da semantica tradicional e do purismo metodol6gico de origem moderna.
Embora se fale em pés-positivismo ou pés-modernidade, ainda se mantém
acriticamente varias das premissas préprias do positivismo e da modernida-
de. Ainda se busca entender o Direito mediante um distanciamento entre
0 sujeito e 0 objeto de investigacéo, procurando compreender, para depois
aplicar o Direito.

A nocao ainda comum que se tem de norma a confunde com o texto ou
enunciado normativo, pressupondo que a linguagem legislativa pode comuni-
car a esséncia de todas as hipdteses faticas e significativas possiveis de serem
encontradas na realidade, fazendo-a figurar na premissa maior de um silogismo
dedutivo tipico de uma relacdo sujeito-objeto. Ainda se tem como pressuposto
de muitos institutos juridicos e de varias posturas da jurisdi¢do e da doutrina a
filosofia moderna a respeito da linguagem.

E exemplo disso o controle abstrato de constitucionalidade que se propde
a vaticinar, com forca vinculante, a validade de uma norma juridica, mediante
uma anélise abstrata sem consideragéo real de um contexto de aplicagdo. Quan-
do muito, imaginam-se situacdes padrdes de aplicagéo, e supde-se que serao as
Unicas encontraveis nas diversas ocasides de incidéncia, mediante uma busca
da esséncia dos institutos pertinentes, mesmo que nelas a resposta hermenéutica
correta devesse ser outra.

A compreensdo do Direito pela perspectiva da hermenéutica filosofica de
Gadamer (no contexto da reviravolta linglistica) tem por primeira consequéncia
modificar a ontologia da norma juridica ao lancar IGicido enfoque sobre a distingdo/
relacdo entre texto e norma. Conguanto seja comum se apontar essa diferenca, a
doutrina e a jurisprudéncia ainda nao fizeram uma revisdo de idéias levando em
conta rigidamente essa nova perspectiva e as consequiéncias dela decorrentes,
especialmente as oriundas da compreensado de que a norma € sentido construido
e ndo um dado aprioristico a ser alcancado pela simples atividade intelectiva
intermediada pela linguagem legislativa, doutrinaria e jurisprudencial.

A propria existéncia da norma ocorre na linguagem (que é mais do que sim-
plesmente o texto) e ndo é algo que existe a par da linguagem que seria alcancado com
uma mera mediacdo dela. O que se pode compreender é linguagem e esse acontecer
normativo na linguagem faz que os momentos de conhecimento, interpretacéo e
aplicacdo deixem de ser estanques, confundindo-se em um Unico acontecimento.

Nao gue a norma seja uma experiéncia individual e subjetiva, conhecida
segundo uma perspectiva prdpria um especifico intérprete/aplicador. A lingua-
gem da maneira concebida por Gadamer, ao contrario, permite a comunhao de
compreensao, pois ela, necessariamente, invoca a tradicao e a histéria de um
povo, formando, inexoravelmente, a pré-compreensao do intérprete. Com efeito,
Gadamer muito bem exp6e que nds pertencemos a histdria e ndo ela nos pertence,
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a compreensao que temos de nds mesmos e do mundo que nos cerca é historica-
mente definida e conduzida pela linguagem. Assim, como somente um francés sabe
0 que &, a seu modo e tradicdo, ouvir e cantar a Marseillaise, somente um jurista
brasileiro pode conhecer o verdadeiro alcance e significagdo dos institutos juridicos
de nossa realidade, impedindo a mera transladacéo de institutos aprioristicos para
interpretar nosso ordenamento. N&o se pode encapsular o entendimento, inseri-lo
em uma enciclopédia e despacha-lo para qualquer destino sem modificacéo.

Embora muitos anunciem a “distin¢do” entre texto e norma, ndo incor-
poram todas as sérias mudancas que isso causa nem seguem, com coeréncia e
sistematicidade, os aportes tedricos da perspectiva filosofica que ela invoca.
Ainda se cré no mito do dado, ou seja, que a norma seria fornecida ao jurista
que, a partir dela, deveria formular interpretacoes.

O conhecimento do Direito ndo é mais puro, neutro e abstrato, é concreto
e compromissado com a realidade em que estd inserido. A insisténcia no purismo
metodoldgico, com categorias de conhecimento, causa uma cisdo entre Direito
e sociedade, em um descompasso pernicioso a prépria legitimidade juridica,
causando um afastamento entre o cidaddo e os aplicadores/intérpretes formais
das leis, tdo comum de se ver em salas de audiéncias.

O fim da distincdo entre interpretacdo e aplicacdo e do mito do dado
muda o papel do intérprete que ndo mais pode ser descompromissado e passivo,
especialmente em relagdo as consequiéncias de sua atividade.

O mesmo acontece com a jurisprudéncia que ndo mais deve se limitar
a “dizer o direito”, ja que o juiz, em grande medida, cria norma; ndo a norma
individual e concreta de Kelsen que se situava no dispositivo do julgado e era
fruto de um ato de vontade, mas a norma geral e abstrata utilizada no funda-
mento da decisdo e fruto a experiéncia propria do caso submetido a julgamento.
Quanto mais o caso for padronizado e comum, mais geral e padronizada sera
a premissa utilizada e a conclusao a que se chega. Em contrapartida, quan-
to mais singular e permeado de particularidades, mais sera determinante a
construcdo especifica da premissa de julgamento e mais particularizada sera
a conclusdo. Isso demonstra quem nem todo julgado pode ser um precedente
a ser utilizado no futuro para compreensao de uma lei, evitando pratica cada
vez mais comum no forum e nas salas de aulas de tentar explicar o Direito
mediante invocagdo de julgamentos apenas em suas ementas, sem qualquer
consideracdo do contexto social e axiolégico em que foi produzida. Como
muito bem explica Gadamer:

Antes, a ordenagdo geral da vida atraves das regras do direito e dos
costumes é bastante deficitaria, necessitando de uma complementa-
¢ao produtiva. Ela precisa avaliar corretamente 0s casos concretos.
Conhecemos essa funcéo do juiz, sobretudo a partir da jurisprudéncia,
onde a contribuicdo da hermenéutica em complementar o direito
consiste em promover a concrecado do direito.
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Isso representa mais do que aplicacéo correta de principios universais.
Nosso saber acerca do direito e dos costumes sempre serd complemen-
tado e até determinado produtivamente a partir do caso particular. O
juiz ndo sé aplica a lei in concreto, mas colabora ele mesmo, através de
sua sentenca, para evolucéo do direito (direito judicial).*

Nessa perspectiva, 0 ensino juridico também deve alterar seu paradigma e
também abandonar a preocupacao de expor e explicar institutos juridicos de ma-
neira cientifica, ou seja, por categorias abstratas e enciclopédicas, tipicas da postura
metodoldgica do positivismo. Nesse sentido, Lenio Streck langa veemente critica:

A doutrina que sustenta o saber juridico resume-se a um conjun-
to de comentarios resumidos de ementarios de jurisprudéncia,
desacompanhados dos respectivos contextos. Cada vez mais a
doutrina doutrina menos; isto €, a doutrina ndo mais doutrina; €,
sim, doutrinada pelos tribunais. E nisto que se baseia o casuismo
didatico: a partir da construgéo de ‘categorias’, produzem-se racio-
cinios ‘dedutivos’, como se a realidade pudesse ser aprisionada no
‘paraiso dos conceitos do pragmatismo positivista dominante.®

Também a hermenéutica filos6fica apresenta aporte tedrico para se superar
a idéia de seguranga juridica do positivismo e que consistiria na previsibilidade
de resultados decorrente do silogismo subsuntivo e que, na realidade, muito
mais causava um sentimento de injustica quando havia variagdo necessarias de
resultados em situagdes aparentemente similares, mas essencialmente distintas.
Na&o se pode crer que toda situagao possa ser antevista pelo legislador e encap-
sulada em um texto, o que se pode querer como seguranga é que o julgador
tenha a autoridade (em sentido bem proprio para Gadamer como aquele que
realmente suscita as questdes importantes para o conhecimento, dai porque seu
modelo de autoridade, nesse aspecto, é o professor) de avaliar as peculiaridades
préprias e relevantes para se determinar o direito aplicavel. Escreve:

O caso individual ndo se limita a confirmar uma legalidade, a partir
da qual, em sentido prético, se poderia fazer previsdes. Seu ideal é,
antes, compreender o proprio fendmeno na sua concrecao singular
e histérica. Por mais que a experiéncia geral possa operar aqui, 0
objetivo ndo é confirmar nem ampliar essas experiéncias gerais
para se chegar ao conhecimento de uma lei — por exemplo, com se
desenvolvem os homens, 0s povos, os estados -, mas compreender
como este homem, este povo, este estado é o que veio a ser; dito
genericamente, como pode acontecer que agora € assim. 2

Por todos os pontos aqui exemplificados, percebe-se que o Direito na
perspectiva aqui apresentada se livra das amarras metodoldgicas, com resul-
tados expressivos e compromissados com a realidade que o circunda. Ocorre
gue, mais do que uma preferéncia ideoldgica, cremos que essa perspectiva é
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uma constricdo ontoldgica ao Direito que tem de ser compreendido na nova
perspectiva da reviravolta hermenéutica da ontologia.

Certamente, Gadamer ndo pode ser um Unico referencial, mesmo porque
recebe criticas de pensadores de igual envergadura intelectual, e com as mesmas
referéncias da reviravolta hermenéutica, como Habermas e Karl-Otto Apel,
mas suas contribui¢fes em relagdo a reinsercdo da historica, tradicdo e cultura
no ambito da hermenéutica; e a consideracdo da compreensdo como fusdo de
horizontes sdo marcas indeléveis e contribuicGes definitivas para uma Ciéncia
do Direito livre das amarras do purismo metodoldgico.

6 CONCLUSAO

A epistemologia juridica sempre esteve subordinada a transposicao tedrica
provinda dos dominios das ciéncias naturais, tendo seu apice no positivismo de base
empirista. Contudo, a superacao da concepcdo empirista do método no &mbito das
ciéncias naturais, bem como as intestinas mudancas sociais ocorridas nas Ultimas
décadas impedem a permanéncia ndo s6 dessa compreensao, mas também dessa
prépria transladacdo do método de um ambito cientifico para outro.

Sendo a hermenéutica o modo préprio de se compreender as ciéncias
sociais, entre elas o Direito, livra-se ela das amarras do método. A hermenéutica
filosofica de Gadamer se apresenta, entdo, como alternativa propria e adequada
para compreender o Direito sem o purismo metodol6gico do positivismo empi-
rista que tanto dominou o século XX e causou sérias conseqiiéncias sociais.
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LANGUAGE AND METHOD: A HERMENEUTI-
CAL APPROACH OF LAW AS AN ALTERNATI-
VE TO METHODOLOGICAL PURISM

ABSTRACT

This paper presents an approach of Law from a different
outlook, inspired in the philosophical hermeneutics of
Gadamer, which the author considers as an alternative to
the methodological purism typical from a positivist point
of view. The paper includes an account of the evolution
of epistemology, of the moment it started to be used in
social sciences, especially Law, and of the changes it
went through in the last century, provoked by the critical
ideas developed by Karl Popper. The author also intends
to expose the radical linguistical change that took place
in western philosophy, which contributed to build the
appropriate references to overcome the challenges
imposed by the empiricist idea of method and the lack
of adequacy of the constructivist perception of Law.

Keywords: Juridical epistemology. Hermeneutics.
Philosophy of language.
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A SOBREVIVENCIA DO MODELO PATRIMONIALISTA
NA REFORMA ADMINISTRATIVA GERENCIAL DO
ESTADO BRASILEIRO

Luiz Henrique Urquhart Cademartori*
Raisa Carvalho Simdes**

RESUMO

O objetivo principal desse artigo é demonstrar que, apesar de
oportuna a estratégia do governo na década de 90 de estruturar
a administracdo publica sob um modelo gerencialista, como
uma forma de superacéo da crise fiscal que atingia o Estado, a
reforma administrativa nasceu fadada a ser um retrocesso ins-
titucional em virtude da persisténcia de um modelo existente
desde o colonialismo e que nesse momento vinha revestido de
um moderno aparato de gestdo, o patrimonialismo.

Palavras-chave: Intervencédo do Estado. Patrimonialismo.
Sobrevivéncia. Reforma Administrativa Gerencial.

1 INTRODUCAO

A crise fiscal que atingiu o Estado brasileiro na década de 80 trouxe con-
sigo tendéncias reformadoras mundiais em minimizar, em grau significativo, o
papel estatal na vida econémica e politica dos paisest. A partir disso, no contexto
brasileiro, ja ndo vendo outra esperanca de solugdo ao periodo de instabilidade
sendo questionar a administragéo publica baseada em estruturas burocraticas, a
gestdo governamental de Fernando Henrique Cardoso apresentou ao Congresso
Nacional o plano de “Diretrizes da Reforma do Aparelho do Estado”.

Compilada em t6picos voltados a reducéo do déficit publico, a eficiéncia
administrativa e a sua consequiente transparéncia e participacéo, foi aprovada
em julho de 1998 a Emenda Constitucional n°19, que tinha como finalidade
incorporar na administracdo publica brasileira um modelo gerencialista de gest&o.
Todavia, como se vera adiante, o plano de desestatizacdo — um dos pilares do
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novo modelo de gestdo - proposto pela EC/19 possuia em sua estrutura diversos
pontos que permitiam a fécil confusdo do patriménio da esfera publica com a
esfera dos interesses privados, caracteristica fundamental do modelo patrimo-
nialista? que imperou na sociedade brasileira durante todo o século XIX e que,
supostamente, havia sido superado pelo advento do modelo burocrético de
organizacao administrativa, posteriormente implantado.

Atualmente, observa-se uma constante pretensao em buscar um modelo
de organizacao governamental primoroso, que seja capaz de atender as demandas
sociais e cumpra, principalmente, a funcéo para o qual o Estado foi destinado
constitucionalmente. No entanto, ainda que nao seja o objetivo desse trabalho
descrever um modelo de gestdo administrativa em detalhes, 0 que se pretende é a
identificacdo de praticas patrimonialistas no seu bojo, contrariando a idéia de ja
ter sido superado pelos modelos de organizacdo posteriores. Cumpre mencionar, a
proposito, que os pontos a serem suscitados revelam apenas alguns dos requicios
do patrimonialismo na reforma administrativa gerencial, a fim de instigar uma
reflexdo sobre 0 tema no contexto juridico-administrativo brasileiro, ndo sendo
0 propdsito desse artigo, pois, totalizar os estudos sobre a matéria.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Aspectos histéricos do Patrimonialismo

Jando é de hoje que o termo favoritismo surge no contexto da administra-
¢do publica brasileira e nos holofotes da midia. Durante o processo de formacéo
do Estado e, sobretudo, desde o inicio da modernizacéo da administracao publica
do pais, j& se evidenciavam praticas de favorecimento indevido imperando na
esfera pablica e seu entorno de relagdes privadas.

Em contrapartida aos tempos atuais, em que o conceito, associado ao
termo patrimonialismo, é objeto de repudio por parte das modernas socieda-
des, noutro tempo, o favoritismo demonstrava-se como um dos tragos fortes
do sistema patrimonialista vigente nos modelos de organizacdo do Estado
pré-legalista. Pertencia, pois, a um padrdo social tradicionalista propenso a
entrelacar a coisa publica com a privada e supervalorizar 0s interesses pessoais
no a&mbito publico.

Patrimonialismo é uma defini¢do oriunda das obras do socidélogo Max
Weber que, ao estudar detalhadamente as relagdes das sociedades com o Estado,
concebeu ser um tipo especifico de dominacéo tradicional existente entre uma
autoridade politica e o povo. Para o autor, esta presente a dominagao tradicional
guando a legitimidade do soberano da-se por meio da prdpria crenca de seus
saditos na santidade das ordens emanadas pelo seu senhor, caracterizando-se,
0 patrimonialismo, quando a forma do exercicio desse modelo de dominagéo
tendesse ao seu extremo, momento em que o poder individual do governante
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é amparado por critérios unicamente pessoais, sendo natural a apropriagdo da
coisa publica como se sua fosse®

Sobre o assunto, Reinhard Bendix* ensina que:

No patrimonialismo, 0 governante trata toda a administracéo
politica como seu assunto pessoal, a0 mesmo modo como explora
a posse do poder politico como um predicado Gtil de sua proprie-
dade privada. Ele confere poderes a seus funcionarios, caso a caso,
selecionando-os e atribuindo-lhes tarefas especificas com base na
confianca pessoal que neles deposita e sem estabelecer nenhuma
divisdo de trabalho entre eles. [...] Os funcionarios, por sua vez
tratam o trabalho administrativo, que executam para o governante
como um servigo pessoal, baseado em seu dever de obediéncia e
respeito. [...] Em suas relagcGes com a populagéo, eles podem agir
de maneira tdo arbitraria quanto aquela adotada pelo governante
em relacéo a eles, contanto que néo violem a tradicdo e o inte-
resse do mesmo na manutencdo da obediéncia e da capacidade
produtiva de seus suditos. Em outras palavras, a administracdo
patrimonial consiste em administrar e proferir sentencas caso por
caso, combinado o exercicio discricionario da autoridade pessoal
com Weber descrever a caracteristica historicamente vislumbrada
do fendbmeno da “distribuicdo das terras senhoriais”, sendo este o
nucleo embrionério da transformacao de um patriarcalismo origi-
nario em patrimonialismo puro. consideracdo devida pela tradicdo
sagrada ou por certos direitos individuais estabelecidos.

Ja a tipica forma moderna de legitimar a dominacdo politica, conhecida
por racional-legal, nos dizeres de Max Weber, constituir-se-ia quando todas as
funcdes publicas pertencessem a um mesmo sistema de normas racionalmente
organizadas que, de forma impessoal e universal, estabelecam as esferas neces-
sarias de atuacdo da autoridade.

Da Histodria de formagao do Estado brasileiro retira-se que, desde a época
em que o pais era uma coldnia de Portugal, aadministracéo publica ja atuava como
sendo uma extensao do quintal do patriménio do soberano, caracteristica tipica
do modelo patrimonialista de dominag&o. Como representagdo mais original nessa
seara, jurista e intelectual Raymundo Faoro, em sua paradigmatica obra “Os donos
do Poder”, apontou ter sido estruturado o pais pelos ditames do patrimonialismo,
fruto de uma cultura herdada dos colonizadores portugueses.

Para ele, os primordios de existéncia do Estado brasileiro estariam inspi-
rados no estamento, modelo no qual os membros da sociedade sé&o rigidamente
divididos em grupos conforme a posicdo social que ocupam. Estruturado, so-
bretudo, na desigualdade social, o estamento configuraria, assim, 0 governo em
gue poucos dirigem e percebem privilégios em decorréncia do status ocupado.
E um sistema governamental em que uma minoria, “ao pretexto de representar
0 povo, deturpa, o controla™
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Nesse sentido, elaborando uma refinada teoria descritiva do patrimonia-
lismo sobre o territdrio brasileiro, ensina Faoro®:

De outra natureza é o estamento — primeiramente uma camada
social e ndo econdmica, embora possa repousar, em conexao nao
necessaria real e conceitualmente sobre uma classe. O estamento
politico, de que aqui se cogita, abandonado o estamento profissio-
nal, por alheio ao assunto — constitui sempre uma comunidade,
embora amorfa: 0s seus membros pensam e agem conscientes de
pertence a uma mesmo grupo, a um circulo elevado, qualificado
para o exercicio do poder. A situagdo estamental, a marca do in-
dividuo que aspira aos privilégios o grupo, se fixa no prestigio da
camada, na honra social que Lea infunde sobre toda a sociedade.
[...] ao contrério da classe, no estamento ndo vinga a igualdade
das pessoas — 0 estamento &, na realidade, um grupo de membros
cuja elevacdo se calca na desigualdade social. [...].

Significa esta realidade — o Estado patrimonial de estamento —
gue a forma de dominio, ao contrério da dindmica da sociedade
de classes, se projeta de cima para baixo. Todas as camadas, 0s
artesdos e os jornaleiros, os lavradores e 0s senhores de terra, 0s
comerciantes e os armaleiros, orientam suas atividade dentro
das raias permitidas, respeitam os campos subtraidos ao controle
superior e submetem-se a regras convencionalmente fixadas

O monarca portugués enxergava-se como uma “autoridade incontestavel”
no Brasil-col6nia, ndo admitindo aliados ou sécios, acima dele s6 a Santa Sé.
Aos stditos, cumpria o dever de obediéncia suprema a majestade e, aos que bem
0 serviam, restava a gratificagdo com privilégios sob de todas as formas, como
doac0es de terras, isencdo de impostos, cargos administrativos, qualificacdes
honorificas, etc.

A propésito, extrai-se da aludida obra:

A propriedade do rei — suas terras e seus recursos — se confun-
dem nos seus aspectos publicos e particulares. Rendas e despesas
se aplicam, sem discriminacdo normativa prévia, nos gastos da
familia ou em obras e servicos de utilidade geral. O rei, na verda-
de, era o senhor de tudo — tudo hauria dele a legitimidade para
existir — como expressao de sua autoridade incontestavel bebida
vorazmente da tradicéo visigotica e do sistema militar’

Entretanto, Raymundo Faoro nao foi o Unico estudioso a associar o termo
patrimonialista, proposto por Weber, como descri¢do histérica da organizagdo
brasileira. Antes dele, Sérgio Buarque de Holanda, em seu livro “Raizes do Brasil”,
ja constatava a esséncia fundamental do “homem cordial brasileiro”. Predispostos
a confundir o espago publico com o privado, os membros da pequena classe do-
minante do pais estavam adstritos ao modelo patrimonialista de gestéo:
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N&o era facil aos detentores das posicdes publicas de responsabilidade,
formados por tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental
entre os dominios do privado e do publico. Assim, eles se caracteri-
zam justamente pelo que separa o funciondrio ‘patrimonial’ do puro
burocrata, conforme a definicdo de Max Weber. Para o funcionario
‘patrimonial’, a propria gestdo politica apresenta-se como assunto de
seu interesse particular; as funcdes, os empregos e os beneficios que
deles aufere, relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a
interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocrético,
em que prevalece a especializacdo das fungdes e o esforgo para se
assegurarem garantias juridicas aos cidaddos. A escolha dos homens
que irdo exercer as funcgdes publicas faz-se de acordo com a confianga
pessoal que meregam os candidatos, e muito menos de acordo com
as capacidades proprias. Falta a tudo a ordenacdo impessoal que
caracteriza a vida no Estado burocrético. [...]°

Seguindo em seus estudos, o socidlogo paulista traz a tona o ponto cha-
ve de sua obra. Salienta que, exatamente por estarem desde as suas histdricas
formagdes entrelagados ao nucleo familiar, 0 homem publico brasileiro ndo
consegue desfazer-se de seus valores antiquados e, portanto, mesmo com as
evolugBes democraticas na administragdo publica, continuam a tratar a coisa
publica sob 0 comando de seus proprios interesses.

Alids, retira-se de seus trabalhos:

No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmente tivemos um sistema
administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a
interesses objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrario, e pos-
sivel acompanhar, ao longo de nossa historia, 0 predominio constante
das vontades particulares que encontram seu ambiente proprio em
circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenacéo impessoal.
Dentre esses circulos, foi sem duvida o da familia aquele que se ex-
primiu com mais forca e desenvoltura em nossa sociedade. E um dos
defeitos decisivos da supremacia incontestavel, absorvente, do nlcleo
familiar —a esfera, por exceléncia dos chamados “contatos primarios”,
dos lacos de sangue e de coragdo — esta em que as relagfes que se
criam na vida domestica sempre forneceram o modelo obrigatorio
de qualquer composigao social entre nos. Isso ocorre mesmo onde as
instituicdes democraticas, fundadas em principios neutros e abstratos,
pretendam assentar a sociedade em normas antiparticularistas.®

A histdria de Portugal demonstra que o pais lusitano, desde as primeiras
conquistas de terras inimigas, estabelecia mal o liame entre o bem publico e o
bem privado, justificando, pois, a origem dos valores patrimonialistas na admi-
nistracdo publica brasileira.

Sem qualquer receio, o rei lusitano utilizava o patriménio publico para o
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pagamento das despesas do seu proprio lazer e de sua familia e, principalmente,
para o sustento de todos aqueles que por ele eram, de alguma forma, privilegia-
dos. Formava a Coroa, assim, um imenso patrimoénio rural de bens “requengos”,
“regalengos”, “regoengos”, “regengos”.

Aliado as circunstancias na qual se organizava Portugal, a mudanca
da Coroa lusitana para o Brasil foi o fator preponderante para estruturar a
administracdo publica brasileira sob os valores portugueses vinculados ao pa-
trimonialismo. Com D. Jo&o IV e sua familia, embarcavam cerca de 10 a 15 mil
pessoas no comeco do século X1X que, diante dos receios de invasao francesa
no territério portugués, buscavam, essencialmente, a manutencao do sistema
de privilégios do qual eram dependentes.

Os dados historicos revelam que a realeza portuguesa, contando com 736
(setecentos e trinta e seis) anos de existéncia, detinha 16 marqueses, 26 condes,
8 viscondes e 4 bar@es. Ja a monarquia brasileira, depois de somenos oito anos
de vivéncia, j& ultrapassava 0 nimero de nobres portugueses, possuindo cerca
de 28 marqueses, 8 condes, 16 viscondes e 21 bardes.

Mas ndo era s6 isso que evidenciava o sistema de privilégios no inicio
da formacdo da sociedade brasileira. A primeira das conhecidas vantagens a
ser oportunizada naquela época foi a oferecida aos desbravadores das terras
do Brasil-colonia. Através da carta de doacdo e do foral os exploradores e 0
monarca estabeleciam os direitos e obriga¢des de cada um acerca da regéncia
das capitanias hereditarias. Entretanto, a Coroa portuguesa nao simplesmente
distribuia as terras para quem as quisesse explorar. Ao contrario, meticulosamen-
te, selecionava pessoas proximas de sua propria realeza, com o Unico intuito de
manter-se vigilante do aparelhamento estatal e manter o sistema de privilégios
gue imperava na sociedade.

Como mencionado alhures, o Estado brasileiro era gerido por um esta-
mento, de modo que ser um mero sudito brasileiro ndo bastava para perceber
as vantagens concedidas pela Coroa. A titulo de exemplo, era requisito indis-
pensavel para a investidura em func@es publicas que o candidato fosse um “ho-
mem bom”. Estavam nesse grupo enquadrados, “alem dos nobres de linhagem,
0s senhores de terra e engenhos, a burocracia civil e militar, com a continua
agregacao de burgueses comerciantes” *°

A partir do sistema de concessdes das capitanias hereditarias, advieram
inimeras outras formas de gratificacdes, dentre elas as delegacdes de chefia de
poder e as nomeacBes em cargos publicos. O sistema de “cabides de emprego”
demonstrar-se-a, como se vera adiante, como sendo uma das formas mais evi-
dente do favoritismo brasileiro durante todo o processo de desenvolvimento
da administracdo publica.

O clientelismo é uma conhecida préatica politica contemporanea que
consiste em confundir o patriménio pablico com o privado que, proxima a
corrupgdo pura, faz uso das finangas do Estado de forma indireta, utilizando
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0S recursos estatais para a promocao de interesses pessoais e favorecimento
da prdpria carreira politica. O fisiologismo é o outro termo utilizado para essa
pratica no Brasil.

Assim, 0 modo patrimonialista de gestdo, como bem ressaltado pelos
historiadores Raymundo Faoro e Sérgio Buarque de Holanda, ndo ficou adstrito
ao século XIX. Como se pretende demonstrar adiante, o sistema de privilégios
configura-se como uma heranca tradicionalista lusitana capaz de atravessar as
fronteiras do tempo e da democracia, a medida que, em sua manifestacdo mais
recente na administra¢do publica, a reforma administrativa da década de 90,
que pretendia superar o modelo burocratico de gestdo e instituir o gerencialismo,
acabou perpetuando, inclusive institucionalmente, o patrimonialismo existente
desde o colonialismo e que, com a Gltima reforma administrativa, revestiu-se
de um moderno aparato de gestao.

2.2 Os modelos da administracdo publica brasileira e sua evolucédo

A Administracdo publica brasileira vivenciou desde a sua formacao trés
modelos de gestdo: o patrimonialista, o burocréatico e o gerencialista. Produto
da sociedade mercantil e senhorial lusitana, o primeiro deles marcou todo o
século XIX, persistindo até a Era Vargas do século XX.

Buscando ampliar o grupo minoritario que governava o pais e superar
o sistema de privilégios que imperava na sociedade oligarquica, o governo de
Getulio Vargas burocratizou a administracao publica, criando em 1936 o De-
partamento de Administracdo do Servi¢o Publico — DASP. Com o passar do
tempo, portanto, a Administracdo publica brasileira, estruturada basicamente
pelos ditames do patrimonialismo, passou a sofrer mudancas significativas, de
modo a reprimir paulatinamente a préatica de favorecimento pessoal praticando
dentro do Poder Pdblico.

Promovida por Mauricio Nabuco e Luiz Simao Lopes, a reforma adminis-
trativa de 1936, dentre outras coisas, instituiu: a) o ingresso no servico publico
por concurso; b) os critérios gerais e uniformes de classificacdo de cargos; c) a
organizacao dos servicos de pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico; d)
a administracdo orcamentaria; e) a padronizacao das compras do Estado e f) a
racionalizacdo geral de métodos.

Destarte, baseada no mérito profissional e obediente ao principio da
hierarquia dos cargos, a administracdo publica burocratica foi adotada em
substituicdo a administracdo patrimonialista. E que o modelo vigente no estado
oligarquico do século XIX ndo mais se revelava compativel com a expansdo inevi-
tavel do capitalismo industrial, que necessitava para a sua atuacdo uma definida
e clara separacdo entre o Estado e o mercado. Além do mais, as democracias
parlamentares surgidas naquele tempo ndo compactuavam com o favoritismo
e com a corrupcao, intrinsecas ao sistema patrimonial de gestdo publica.
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No entanto, no periodo do p6s-guerra, a partir do momento que o chama-
do Estado do bem-estar social comeca a ser delineado e, definitivamente, quando
este passa a suplantar o anterior Estado liberal, a lenta e cara administracdo
burocrética anuncia a sua fuga. As bandeiras do humanismo, do pluralismo e
do reformismo levantadas pelo Welfare State ndo se mostram, pois, amigaveis
a burocracia.

A recessdo econdmica decorrente das duas grandes guerras mundiais
e a anterior quebra da bolsa de Nova York, em 1929, foram marcos decisivos
para traduzirem “a urgéncia da superacdo dos postulados liberais da mao
invisivel do mercado, e consequentemente, da ndo intervencdo do Estado
na esfera econémica’**

Isto porque o Estado do bem-estar social insere-se numa concepgéo de
Estado-Providéncia, colocando-se como agente promotor positivamente da
educacdo, da satde, da previdéncia, do desenvolvimento econdmico, da garantia
salarial, ou seja, dos direitos e garantias fundamentais de segunda dimenséo
inerentes aos cidad&os.

Acerca das finalidades cometidas ao Estado-providéncia, retira-se da
doutrina que:

[...] afuncéo primordial atribuida ao Estado do século XX — pondo-
se de lado as experiéncias totalitarias de direita e esquerda, aqui
consideradas como regimes de exce¢do — é a protecdo a uma deter-
minada gama de direitos ‘fundamentais’. Noutros termos, o Estado
esta a servico da sociedade e perante ela deve legitimar o poder de
que foi investido, utilizando-o para cumprir as promessas inscritas
no estatuto da modernidade. [...]. Humanismo, pluralismo e refor-
mismo sao, pois, valores basicos desse Estado nascido da Ilustracdo
e que pretende levar a efeito as promessas inscritas no estatuto da
modernidade, e o Welfare State é produto da articulacdo, da dina-
mica, desse principios num momento histdrico especifico.!?

Nesse sentido, no instante em que o gigante Estado social do século XX
toma posicéo central no contexto mundial, produto das acirradas criticas a teoria
liberal classica do Estado minimo, percebeu-se que a burocracia racional-legal
descrita por Max Weber ndo proporcionava nem rapidez, nem boa qualidade e
tampouco custo baixo pra os servigos prestados ao publico.

Verificou-se que apenas enquanto prevaleceu o abstencionismo social
do Estado Liberal a administracdo burocratica revelou-se habil a atender as
demandas societarias e, sobretudo, a superar a administracdo patrimonialista
existente desde os primdrdios de existéncia do Estado brasileiro até o inicio do
século passado.

No Brasil, a administracdo publica burocratica predominou até a década
60, quando, durante o regime militar, o pais comecava a dar os seus primeiros
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passos contra a densa, centralizadora e burocratica gestdo administrativa e
rumava ao modelo gerencialista, que se inspirava numa concepcao de Estado
e de sociedade democrética e plural*®

Proporcionando, pois, a implantacdo de uma filosofia de desburocrati-
zacdo, através do Decreto-Lei n° 200 de 1967, a administracdo publica federal
brasileira foi descentralizada e as no¢des de administracdo direta e indireta
instituidas. Em seu art. 4°, foram estabelecidos os 6rgdos e entidades integran-
tes de cada uma das esferas, compreendendo nesta as autarguias, as empresas
publicas e sociedades de economia mista e naquelas os 6rgdos de cupula da
presidéncia da Republica e de seus Ministérios. Também, pelo mesmo Decreto
Lei foram inseridos os institutos das concessfes, permissdes e autorizacdes de
servigos publicos®

Fragmentada, assim, a administracdo publica em direta e indireta, a
geréncia de recursos publicos e a prestacdo de servicos foi flexibilizada e os
controles meramente formais foram abrandados no setor indireto. Todavia,
apesar de destituido o poder hierarquico nessa esfera, um sistema de controle
de resultados ainda se fez presente.

Elencando os produtos advindos com o Decreto-Lei 200/1967, ensina
Bresser Pereira®s:

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de supe-
racdo da rigidez burocrética, podendo ser considerada como um pri-
meiro momento da administracao gerencial no Brasil. Toda a énfase
foi dada & descentralizagdo mediante a autonomia da administragdo
indireta, com base no pressuposto da rigidez da administracdo direta
e damaior eficiéncia da administracéo descentralizada. Instutuiram-
se como principios de racionalidade administrativa o planejamento
e 0 orcamento, a descentralizacdo e o controle de resultados. Nas
unidades descentralizadas foram utilizados empregados celetistas,
submetidos ao regime privado de contratacdo de trabalho. O mo-
mento era de grande expansao das empresas estatais e das fundacdes.
Com a flexibilizacdo de sua administracéo, buscava-se uma maior
eficiéncia nas atividades econémicas do Estado.

Entretanto, apesar da suposta superacdo do patrimonialismo com o
modelo anterior de gestdo administrativa, as alteracdes administrativas propor-
cionadas pelo texto do Decreto-Lei pretendendo a reforma administrativa no
ambito federal trouxeram conseqiiéncias inesperadas. 1sso porque, ao permitir a
contratacdo de funcionarios publicos para o ingresso na administracdo publica
indireta sem a efetiva aprovacéo em concurso publico, incitou praticas obsoletas
de favoritismos e desprestigiou qualquer mudanca a ser feita na administracao
publica, enrijecendo ainda mais o sistema burocratico nela antes implantado.

E, ndo obstante a desejavel situagdo econdmica existente naquela época,
as décadas seguintes revelaram-se financeiramente problematicas ao Estado.
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Nos anos 70 e 80, cinco fatores foram componentes basicos para desencadear
a crise fiscal experimentada pela maioria dos paises do mundo, sobretudo para
aqueles em desenvolvimento. Sao eles: déficit publico, poupangas publicas
negativas, dividas internas e externas exorbitantes, falta de crédito do Estado
e baixa credibilidade do governo.

No caso brasileiro, as rentaveis poupancas publicas dos anos 70, capazes
de financiar as infindaveis obras do Estado a que tudo prestava, sdo substituidas
por uma crescente divida publica externa na década seguinte. No ambito in-
terno, os dados revelavam que 48,1% do PIB brasileiro representavam a divida
interna do Estado.®

Diante do fracasso das economias do Estado-providéncia, aliado
ao caminho de ruina pela qual rumava o comunismo, as criticas, ditas
“neoliberais” contra o protecionismo estatal, desencorajador do trabalho
e alvo de interesses pessoais, ganhavam énfase no contexto mundial. Se,
nos anos 30, os tempos propiciavam uma avaliagao critica do liberalismo
econdmico, os anos 70 e 80 favoreceram o reaparecimento do discurso
neoliberal defendendo o Estado-minimo, quanto ao intervencionismo nos
setores sociais e econémicos.

Em decorréncia de tal contexto econdmico, os paises da América
Latina, Estados ainda fracos quanto as suas instituicdes politicas, foram sub-
metidos a rigidas politicas de ajuste fiscal e levados a reverem suas posi¢coes
intervencionistas perante a sociedade. O Consenso de Washington, preconi-
zado por John Willianson numa conferéncia realizada em Washington pelo
IEE (Institute for International Economics), elencava uma série de politicas
publicas neoliberais a serem adotadas pelos paises a fim de superar a crise
fiscal. As férmulas politico-econdmicas apresentadas foram adotadas, poste-
riormente, pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial
para — aparentemente - todos os paises do mundo, mas na realidade incidiu
nos paises latino-americanos endividados, em toda e qualquer renegociacdo
de divida externa.

Assim, a privatizacdo, a desregulamentacdo e a liberacdo comercial
apresentaram-se como meios de ultrapassagem da crise fiscal do Estado e o setor
privado tornou-se, pois, estratégico. O Estado interventor, entdo, sujeita-se a
uma reforma administrativa.

Em outras palavras:

Nessa perspectiva, o rigor do cumprimento do ritual burocratico
nao conseguiu sobreviver aos avangos tecnoldgicos e ao mundo
globalizado, de mudancas constantes e imprevisiveis. A gestdo da
coisa pUblica passou a exigir uma forma de administrar mais &gil,
descentralizada, e mais voltada para o controle dos resultados
que dos procedimentos. E nesse contexto que surge a chamada
administracdo gerencial.*’
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Nesse sentido, com a crise estatal das décadas de 80 e 90 atingindo
diversos paises, as criticas neoliberais contra a ineficiéncia do gigante “Estado-
Providéncia” reaparecem no contexto mundial e propuseram a sua substituicdo
pelo chamado “Estado minimo”. Passa a ser o grande projeto de marketing
politico do governo de Fernando Henrique Cardoso, o0 modelo gerencial de
administracéo, vale dizer, a resposta efetiva para parte da crise fiscal do Estado
brasileiro. O mero ensaio de deshurocratizacdo experimentado com o Decreto-
Lei 200 da lugar, pois, a Emenda Constitucional n® 19/98.

Com a crise assolando as contas publicas brasileiras, portanto, teve-se
como necessario reduzir a intervencao do Estado e a década de 90 foi 0o momento
ideal para tanto. Compilada em tépicos voltados a reducdo do déficit pablico,
a eficiéncia administrativa e a sua conseqlente transparéncia e participacédo, a
Emenda Constitucional n°19 foi aprovada em julho de 1998, apresentando um
novo modelo de gestdo administrativa, o gerencialismo.

No entanto, apesar de oportuna, a estratégia dos congressistas em
estruturar a administragdo publica em moldes gerencialistas, a reforma nas-
ceu voltada ao retrocesso politico em virtude da persisténcia de um modelo
existente desde o colonialismo e que agora vinha revestido de um moderno
aparato de gestdo, o patrimonialismo.

E que, como bem concluido pelo economista Bresser, para uma per-
feita e possivel administracdo publica em moldes gerencialistas, 0 modelo
de dominacdo tradicional patrimonialista ndo pode ser intrinsecamente
desejavel de ser exercido ou, muito menos, fazer-se claramente presente e
aceito na sociedade. E, ao contrario do caso brasileiro, deve-se demonstrar
ultrapassado e arcaico.'®

2.3 A sobrevivéncia do modelo patrimonial na reforma administrativa

Como se pode perceber pelo detalhado histérico tragado anteriormente,
o0 Brasil, quando de sua colonizacao, recebeu da tradicdo cultural portuguesa
a préatica patrimonialista de conducéo das relacGes entre interesses publicos
e privados e que, diante tal fato, fez com que a heranca recebida se refletisse
em diversos setores do Pais, fazendo-se presente ainda hoje, sobretudo na
administracao publica.

Quanto aos pontos a seguir suscitados, como ja& mencionado anterior-
mente, 0 que se pretende demonstrar s&o 0s requicios do patrimonialismo no
corpo do texto da Reforma Gerencial da década de 90. Para tanto, tratar-se-4
no topico seguinte, de alguns institutos criados com a reforma e sua repercussdo
no contexto social e politico.

2.3.1 Contratos de gestdo e organizagdes sociais
As organizagOes sociais sdo figuras alternativas ao engessado e falido
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Estado burocrético que foram implementadas no Brasil com a Reforma Admi-
nistrativa Gerencial no final da década de 90. Na Lei das Organizacdes Sociais
(Lei 9.637/98), faculta-se ao Poder Publico a possibilidade de firmar “parce-
rias” com pessoas de direito privado, sem fins lucrativos, a fim de desenvolver
atividades importantes para a coletividade, como ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnoldgico, prote¢do e preservacdo do meio ambiente, cultura
e saude (art. 1°). Representavam as organizagdes sociais, pois, uma estratégia
de execucdo descentralizada de politicas sociais.

Desde que atendidos os requisitos estabelecidos em lei, as entidades
privadas tornam-se aptas a habilitarem-se como organizac¢des sociais, cabendo,
no entanto, ao Ministro ou titular de 6rgao supervisor da area de atividade,
correspondente aos seus objetos sociais, € ao Ministro do Planejamento, Or¢a-
mento e Gestdo, apds um juizo de conveniéncia e oportunidade, portanto, de
ampla discricionariedade, assim qualifica-las.

As parcerias travadas seriam estabelecidas através de um chamado con-
trato de gestdo, em que o Estado, saindo da posicao de prestador de servigos e
nesse instante atuando como mero controlador de resultados, sujeitar-se-ia a
destinar recursos orgamentarios, bens publicos e ceder servidores publicos para
o efetivo cumprimento do referido contrato (arts. 12 e 14). Em contrapartida,
caberia a entidade privada a fiel obediéncia ao programa de trabalho proposto,
bem como o alcance as metas nele estipuladas, sob pena de sua desqualificagcdo
como organizagao social (art. 16).

Os requisitos especificos para a habilitacdo de uma entidade privada
como organizagao social sao:

Art. 2°- S3o requisitos especificos para que as entidades privadas
referidas no artigo anterior habilitem-se a qualificacdo como
organizacdo social:

I - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:
a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de
atuacéo;

b) finalidade ndo-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento
de seus excedentes financeiros no desenvolvimento das préprias
atividades;

¢) previsdo expressa de a entidade ter, como 6rgédos de delibera-
¢do superior e de direcdo, um conselho de administracdo e uma
diretoria definidos nos termos do estatuto, asseguradas aquele
composic¢ao e atribuicdes normativas e de controle basicas pre-
vistas nesta Lei;

d) previsdo de participacdo, no érgdo colegiado de deliberacdo
superior, de representantes do Poder PUblico e de membros da comu-
nidade, de notoria capacidade profissional e idoneidade moral;

e) composi¢do e atribuicBes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicagdo anual, no Diério Oficial da
Unido, dos relatdrios financeiros e do relatério de execugéo do
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contrato de gestéo;

g) no caso de associacdo civil, a aceitacdo de novos associados,
na forma do estatuto;

h) proibicéo de distribuicio de bens ou de parcela do patrimdnio
liquido em qualquer hipdtese, inclusive em razéo de desligamento,
retirada ou falecimento de associado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporacao integral do patrimdnio, dos legados ou
das doaces que Ihe foram destinados, bem como dos excedentes
financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de extin¢do
ou desqualificagdo, ao patrimdnio de outra organizacdo social
qualificada no ambito da Unido, da mesma area de atuagéo, ou ao
patriménio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Mu-
nicipios, na proporg¢do dos recursos e bens por estes alocados;

Il - haver aprovacdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de
sua qualificacdo como organizacdo social, do Ministro ou titular de
6rgdo supervisor ou regulador da area de atividade correspondente
ao seu objeto social e do Ministro de Estado da Administracéo
Federal e Reforma do Estado.

O primeiro ponto a ser levantado diz respeito ao procedimento de habi-
litagdo e qualificacdo de uma organizacdo social. O art 2°, 11, da Lei 9.637/98
estabelece que, alcancados todos os requisitos para a habilitacdo, a qualificacdo
de uma entidade privada como organizagao social so seré efetivada caso haja:
“aprovacdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificacdo como
organizacao social, do Ministro ou titular de 6rgdo supervisor ou regulador da
area de atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro de Estado da
Administracdo Federal e Reforma do Estado” (atual Ministro do Planejamento,
Orcamento e Gestdo). Ou seja, ap6s atendidas as exigéncias previstas em lei
para habilitacdo, ficaria a entidade privada a mercé da ampla discricionariedade
de dois Ministros do Estado.

O procedimento de qualificacdo das organizacdes da sociedade civil
de interesse publico, figuras também criadas com a Reforma Administrativa
Gerencial, em compensacao, € vinculado, sendo permitida a todo e qualquer
entidade privada que preencha as condi¢Bes necessarias previstas em lei. Trata-
se de entidades privadas sem fins lucrativos que, semelhantes as organizacdes
sociais, firmam parcerias com o Poder Publico, com a qual a ele se credenciam a
receber recursos e bens publicos e sujeitam-se ao fomento de assisténcia social,
combate & pobreza, promocao gratuita de salde, da cultura, da cidadania ou
dos direitos humanos.

N&o se trata aqui de questionar o instituto juridico da discricionariedade
administrativa. Em diversas situag@es, na verdade, a figura juridica demonstra-se
pertinente a atuac&o dos agentes politicos e, acima de tudo, imprescindivel para a
atuacdo do Estado como administrador dos interesses da sociedade. Entretanto,
sendo o contrato de gestdo um instrumento que permite que o Poder Publico
destine recursos orgamentarios, bens pablicos e até mesmo servidores publicos a

° n. 11 - 2009



A sobrevivéncia do modelo patrimonialista na reforma administrativa gerencial do estado brasileiro

serem por ele proprio custeados, 0 juizo de conveniéncia e oportunidade, caracte-
rizador da conduta discricionaria, ndo se pode fazer presente. Permitir tal pratica, é
afrontar o principio administrativo da licitagdo, € ndo oportunizar um processo de
qualificacéo igualitario entre as entidades privadas, é, pois, abrir as portas para o
favorecimento e retroceder a praticas semelhantes a condutas patrimonialistas.

A questdo da discricionariedade outorgada aos Ministros de Estado torna-
se ainda mais critica quando evidenciados outros dois pontos: a possibilidade
do fornecimento de bens publicos sem um regular processo licitatério (art.
12, § 3°) e a transferéncia de servidores publicos, as custas do erario, para as
organizaces sociais (art 14).

A propésito, como bem apontado por Celso Antdnio Bandeira de Mello, ao
relacionar os singelos requisitos exigidos para estarem aptas as organizacoes sociais
areceberem todas as gratificacfes previstas em lei com o0 emaranhado de condi¢des
necessarias para se firmar meras relagdes contratuais com o erario publico:

[...] para alguém qualificar-se a receber bens pablicos moveis e
imaoveis, recursos orcamentarios e até servidores publicos, a se-
rem custeados pelo Estado, ndo necessita demonstrar habilitacdo
técnica ou econdmico-financeira de qualquer espécie. Basta a
concordancia do Ministro da area (ou mesmo do titular do 6rgao
que a supervisione) e do Ministro da Administracdo que ja nao
existe mais, por for¢a da Medida Provisoria 1795, de 1.1.99, hoje
2.216-37, de 31.8.2001, e cujas atribui¢bes passaram para o Mi-
nistério do Planejamento, Orgamento e Gestao.

Engquanto que para travar com o Poder Publico relagdes contra-
tuais singelas (como um contrato de prestacdo de servicos ou
de execucdo de obras) o pretendente é obrigado a minuciosas
demonstracdes de aptiddo, inversamente, ndo se faz exigéncias de
capital minimo nem demonstracéo de qualquer suficiéncia técnica
para que um interessado receba bens publicos, mdveis ou imoveis,
verbas publicas e servidores custeados pelo Estado, considerando-
se bastante para a realizacao de tal operacdo a simples aquiescéncia
de dois Ministros de Estado ou, conforme o caso, de um Ministro
e de um supervisor da area correspondente a atividade exercida
pela pessoa postulante ao qualificativo de ‘organizacdo social’.
Trata-se, pois, da outorga de uma discricionariedade literalmente
inconcebivel, até mesmo escandalosa, por sua desmedida ampli-
tude, e que permitira favorecimentos de toda espécie.’®

O gquestionamento sobre a constitucionalidade da Lei 9.637/98, que se
refere a qualificacdo de entidades de direito privado como organizag@es sociais,
ja chegou, inclusive, no Supremo Tribunal Federal. Em 1999, o Partido dos
Trabalhadores — PT e o Partido Democréatico Trabalhista — PDT ajuizaram
acao direta de inconstitucionalidade em face do dispositivo de lei que trata das
organizaces sociais e do inciso XXIV do art. 24 da Lei 8.666/93.
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Argumentaram, em sintese, que 0s textos impugnados tiveram como Unica
finalidade a transferéncia de atividades j& desenvolvidas por autarquias e funda-
cOes de direito pablico para entidades de direito privado, mantendo, contudo,
a possibilidade de transferéncia pelo Poder Publico de recursos publicos, bens
do erério e, ainda, de servidores publicos, tudo as custas do Estado, de maneira
que permaneceram, portanto, em seu substrato, encargos publicos, devendo ser
orientadas, por conseguinte, pelas normas de direito pablico.

A ADIN ainda néo foi julgada pelo plenario, tendo havido apenas o julga-
mento da medida cautelar, ap6s a realizacdo de quatro sessdes. A Gltima sessdo
aconteceu em 01.08.07, tendo o tribunal, entdo, por unanimidade, indeferido
a cautelar que requeria a suspensao imediata dos textos contestados.

Ainda sobre os contratos de gest&o, dispde o art. 3° da Emenda Consti-
tucional n° 19/98:

8§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgéos
e entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o po-
der publico, gue tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho
para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

| - 0 prazo de duracdo do contrato;

Il - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,
obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes;

Il - a remuneracdo do pessoal.

§9° O disposto no inciso Xl aplica-se as empresas publicas e as socie-
dades de economia mista, e suas subsidiarias, que receberem recursos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para
pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral.

Nesse sentido, além da possibilidade da Administracéo direta firmar con-
tratos de gestdo com organizagOes sociais, podera ainda firmar ajustes com entes
da prépria administracdo publica indireta. A previsdo demonstra-se um tanto
guanto estranha, na medida em que 0s contratos de gestdo sdo instrumentos
que permitem a Administracdo Central conceder maior autonomia aos contra-
tados, liberando-os de determinados procedimentos supostamente excessivos,
em troca do cumprimento efetivo de um programa pré-definido, bem como do
alcance das metas pré-estabelecidas.

Ora, abrir brechas nos procedimentos constitucionais a serem seguidos pelo
Poder Publico, a fim de que esse mesmo erario cumpra determinados programas de
forma efetiva, é ndo ter em mente que, com ou sem contratos, esta livre a Adminis-
tracdo Publica para exigir que seus entes assim o facam. Néao ha razdo l6gica para
que o erério responsabilize-se gratuitamente em contratos de gestao para atingir
determinado objetivo se pode alcanca-lo sem que se firme qualquer contrato.

E, ainda que se possa questionar quanto a possibilidade que os “adminis-
tradores publicos” firmem contratos de gestdo com o erario, ou considerando

° n. 11 - 2009



A sobrevivéncia do modelo patrimonialista na reforma administrativa gerencial do estado brasileiro

que a lei a que faz mencdo o dispositivo da EC/19 ainda néo se faz vigente no
ordenamento juridico brasileiro, tal previsdo torna-se imperativa de ser aqui
suscitada. E que o que se nota sobre tal instituto, num primeiro momento, é
um prop6sito de fugir a todo custo das normas de direito pablico a que estdo
sujeitos todos os integrantes do Poder Publico, caso contrério, vota-se a confusdo
patrimonial de interesses publicos e privados.

2.3.2 Sujeicao das empresas estatais de prestacéo de servigos publico ao regime juridico
préprio das empresas privadas

Visando superar o modelo de administragéo publica burocrético e detal-
Ihista, que se fazia presente até entdo, A Emenda Constitucional n® 19/98 visou
sujeitar as empresas estatais prestadoras de servigos publicos ao regime juridico
proprio das empresas privadas. ().

As empresas estatais compreendem as empresas publicas, estas formadas
por capital unicamente de pessoas de direito publico, e as sociedades de eco-
nomia mista, caracterizadas por serem sociedades anénimas constituidas com
recursos publicos e privados, tendo como maior detentor de acGes com direito
a voto o Poder Publico.

Revelando-se como um instrumento de acao do Estado, ha duas espécies
de empresas estatais, umas que exploram atividade econémica, praticando, pois,
uma atividade substancialmente atipica do Estado e outras que prestam servigos
publicos ao Estado, exercendo, entdo, atividades proprias do Estado.

Exatamente por praticarem atividades essenciais do Estado, comparada com
as primeiras, as empresas prestadoras de servicos publicos, ocupam um posicao de
maior sujeicdo aos principios e regras que regem a Administracdo Pablica. Tais
espeficidades eram, até entdo, inquestionaveis na doutrina publicista brasileira.

Nao obstante, dispds o art. 22 da EC/19:

Art. 22. O §1°do art. 173 da Constituicdo Federal passa a vigorar
com a seguinte redacéo:

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou
de prestacdo de servigos, dispondo sobre:
Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive guanto aos direitos e obrigacGes civis, comerciais, tra-
balhistas e tributérios;
Desse modo, estranhamente, sem que fosse feita qualquer distin¢éo entre
as empresas prestadoras de servicos e as exploradoras de atividade econémica,
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o dispositivo de lei submeteu ambas ao regime juridico proprio das empresas
privadas, livres, portanto, numa primeira andlise, de licitarem, de abrirem
concursos publicos, de prestarem contas com o Poder Publico, bem como de
sujeitarem-se as rigidas normas de direito publico.

Nesse sentido, é a licdo de Bandeira de Mello:

Como os objetivos estatais sdo profundamente distintos dos esco-
pos privados, proprios dos particulares, ja que almejam o bem estar
coletivo e ndo o proveito individual, singular (que é perseguido
pelos particulares), compreende-se que exista um abismo profundo
entre as atividades que o Estado criou para secunda-la e as demais
pessoas de Direito Privado, das quais se tomou por empréstimo a
forma juridica, ao ser transposto para empresas publicas e socie-
dades de economia mista, tem que sofrer —também naturalmente
— significativas adaptacfes, em atencdo a suas peculiaridades.
Se assim ndo fosse, e se as estatais desfrutassem da mesma liberdade
que assiste a0 comum das empresas privadas, haveria comprome-
timento de seus objetivos e fungdes essenciais, instaurando-se,
ademais, sério risco para a lisura no manejo de recursos hauridos
total ou parcialmente nos cofres publicos. [...]

Em suma: a correta interpretagdo do art. 22, XVII, é — e s6 pode
ser — a de que a lei a ele se refere dispora sobre o estatuto das
empresas exploradoras de atividade econdmica, nada tendo a
ver com as prestadoras de servigo publico ou outra atividade
propriamente publica.?

Por tal motivo e visando reprimir qualquer possibilidade que préaticas
tipicamente patrimonialistas comecassem a ser exercidas, alguns publicistas
manifestaram a opinido de que a norma de sujeicdo das empresas estatais ao
regime préprio das empresas privadas limita-se as empresas exploradoras de
atividade econémica, sendo esta a versdo que se incorporou definitivamente
na Constituicdo Federal, no art. 173, § 2°

2.3.3 Agéncias reguladoras e a previsdo de admisséo de pessoal técnico em carater
temporario

Atualmente, as agéncias reguladoras tém recebido grandes destagues na
doutrina publicista brasileira. Muito se discute sobre o poder de regulacdo que esta-
ria ao seu alcance, bem como quais seriam os limites pertinentes a serem impostos,
a fim de que ndo haja uma efetiva invasdo na competéncia do Poder Legislativo.
Na&o obstante, outro tema a ela referente mostra-se igualmente importante e, aliés,
imprescindivel de ser tratado no presente artigo, a saber, a admissdo de pessoal
técnico em carater temporario sem concurso publico por até 36 meses.

Talvez, em funcéo de ser fruto da Reforma Administrativa Gerencial da
década de 90 e a brecha no quadro de pessoal técnico ter sido prevista naquela
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mesma época, 0 tema tenha perdido certo impulso apds ter sido exaustivamente
debatido por renomados doutrinadores e magistrados sem que qualquer medida
retificadora fosse tomada pelo Poder Publico.

Brasilino Pereira dos Santos, procurador regional da Republica, no interes-
sante artigo “llegalidade das contrata¢fes temporarias para o quadro das agéncias
reguladoras e fiscalizadoras e o projeto para proibi¢do de concurso”, escancara
ao publico a sua indignacdo sobre o assunto. Assim também faz Celso Anténio
Bandeira de Mello, incansavelmente e seguidamente, em todas as edi¢6es de seu
Curso de Direito Administrativo desde que o fato esdrixulo veio a tona.

Agéncias reguladoras sdo entidades da administragdo publica indireta
enquadradas no género de autarquias sob regime especial, tendo como funcéo
precipua o controle de pessoas juridicas privadas prestadoras de servigos publicos,
regidas sob o regime de concessao e permissao. A titulo de exemplo, pode-se citar
a ANEEL, ANCINE, ANPM, ANVISA, ANA, ANR ANATEL, dentre outras .
Os pontos principais que as diferenciam da generalidade das autarquias, conforme
detalhado na Lei da ANATEL, esta na independéncia administrativa (grau maior
de liberdade), auséncia de subordinacéo hierarquica, autonomia financeira, fixidez
do mandato e estabilidade de seus dirigentes (art. 8°, § 2°, da Lei 9.472/97).

Diversas agéncias reguladoras, como a ANP (Agéncia Nacional do Petréleo),
a ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), a ANVISA (Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria), a ANS (Agéncia Nacional de Salde Suplementar) e a
ANA (Agéncia Nacional de Aguas) prevéem em seus dispositivos originais de lei
a admissao de pessoal técnico temporario pelo periodo de 36 (trinta e seis) meses.

A propésito:

8§ 1° Nos termos do inciso IX do art. 37 da Constituicdo, fica a
ANA autorizada a efetuar contratagdo temporaria, por prazo ndo
excedente a trinta e seis meses, do pessoal técnico imprescindivel
ao exercicio de suas atribuicdes institucionais.

§ 2° Para os fins do disposto no § 1°, sdo consideradas necessi-
dades temporérias de excepcional interesse publico as atividades
relativas & implementagdo, ao acompanhamento e a avaliagdo
de projetos e programas de carater finalistico na area de recursos
hidricos, imprescindivel a implantagdo e a atuagcdo da ANA” (Lei
9984/00 - ANA).

2°E a ANEEL autorizada a efetuar a contratagio temporaria, por
prazo ndo excedente de trintae seis meses, nos termos do inciso”
(Lei 9.479/96 - ANEEL).

Art. 76. A ANP podera contratar especialistas para a execucdo
de trabalhos nas areas técnica, econdmica e juridica, por projetos
ou prazos limitados, com dispensa de licitagdo nos casos previstos
na legislacdo aplicavel.

Paragrafo Unico. Fica a ANP autorizada a efetuar a contratacédo
temporéria, por prazo ndo excedente a trinta e seis meses, nos
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termos do art. 37 da Constituicdo Federal, do pessoal técnico
imprescindivel & implantacdo de suas atividades (Lei 9.478/97
- ANP).

Art. 36. Sdo consideradas necessidades temporarias de excep-
cional interesse publico, nos termos do art. 37 da Constituigdo
Federal, as atividades relativas a implementacéo, ao acompanha-
mento e a avaliacdo de projetos e programas de carater finalistico
na area de vigilancia sanitaria, a regulamentacéo e a normatizacao
de produtos, substancias e servicos de interesse para a salde,
imprescindiveis a implantacdo da Agéncia.

§ 1° Ficaa ANVS autorizada a efetuar contratacdo temporaria, para
o desempenho das atividades de que trata o caput deste artigo, por
periodo ndo superior a trinta e seis meses a contar de sua instalacéo.
§ 2° A contratacéo de pessoal temporario podera ser efetivada a
vista de notéria capacidade técnica ou cientifica do profissional,
mediante andlise do curriculum vitae (Lei 9.782/99 — ANVS,
hoje ANVISA).

“Art. 28. Nos termos do inciso 1X do art. 37 da Constitui¢do
Federal, € a ANS autorizada a efetuar contratacdo temporaria
por prazo ndo excedente a trinta e seis meses, a contar de sua
instalacdo (Lei 9.961 - ANS).

Tratando sobre a contratacdo excepcional sem concurso puablico, a
Constituicdo Federal de 1988 permite que determinada lei estabelega os
casos de contratacdo temporaria, fora, portanto, do regime do concurso
publico, a fim de atender necessidade provisoria de excepcional interesse
publico (art. 37, 1X).

Em vista disso, por ndo haver tempo habil para a realizacéo de concurso
e porgue presente uma situacéo, frisa-se, excepcional, ou seja, destoante dos
casos normais, permite-se que a exigéncia de prévia aprovagdo em concurso
publico para a investidura em cargos seja amenizada. N&o obstante, ao passo
gue a Carta Magna consente tal gozo, ndo autoriza que, sob a aparente escusa
de uma situacéo de excepcional interesse publico, admita um ente publico a
contratacdo de pessoal técnico sem concurso publico para atender demandas
gue, em realidade sdo de carater rotineiro e/ou permanente.

O que se infere dos transcritos textos de lei é que se trata de normas genéri-
cas que ndo fazem qualquer tipo de mencéo a qual situacao excepcional as agéncias
estariam enfrentando, nem tampouco justificam o longuissimo e ndo temporéario
prazo de 36 (trinta e seis) meses de contratacdo. Efetivada nesses termos, a lei
termina por tornar as entidades verdadeiros antros de “cabides de emprego”.

Evidenciando ainda mais a total disparidade com as normas de direito
pablico, em 25 de fevereiro de 2000, o entdo Presidente da Republica assinou a
Mensagem n° 25, que encaminhava o projeto de Lei n® 2.549/2000. Dentre os
atos atentatérios aos bons principios consagrados na democréatica Constituicdo
Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988, previa o projeto a prorroga-
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cao dos referidos contratos de trabalho temporarios por um prazo, “novamente
curto”, de 24 (vinte e quatro) meses.

Demonstrando seu repudio contra tais praticas, retira-se do ensinamento
de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Ora, nos casos das Agéncias citadas, se a atividade é realmente
apenas temporéria ndo se justifica contrato que possa se estender
por 36 meses, que este seria um ‘temporario’ longuissimo. Se o
preenchimento PE que deveria ser temporario, pela necessidade
ingente de preencher cargos ou empregos necessarios, entdo é
igualmente absurdo o prazo, pois ndo se concebe que seja necessario
tanto tempo para realizar o cabivel concurso pablico. Em suma; ha
nisto uma ostensiva burla ao disposto no art. 37, 11, da Constituicéo,
pelo qué sdo inconstitucionais as regras introduzidas nas referidas
leis de tais Agéncias. Pelas duas amostras — intento de escapar ao
rigor moralizante da Lei Geral de LicitacGes e admitir pessoal sem
concurso publico — bem se vé a que vieram as tais ‘agéncias con-
troladoras’. Se tal despautério ja ndo bastasse, foi ainda ampliado
pela citada Lei 9986, de 18.1.2000, cujo art. 26 estabeleceu: “As
agéncias reguladoras ja instaladas poderdo, em carater excepcional,
prorrogar 0s contratos de trabalho temporario em vigor, por prazo
maximo de vinte e quatro meses além daqueles previstos na legis-
lacdo pertinente, a partir do vencimento de cada contrato™

E, em que pese os mencionados dispositivos de lei ter sido objeto de
revogacdo na Lei 10.871/04, fruto da Medida Provisoria n°® 155/2003, o fato
inusitado no ordenamento juridico brasileiro ja havia se disseminado para outros
orgdos, institutos e agéncias (agora no ambito estadual e municipal).

A fim de evitar a burla constitucional de exigéncia de concurso publico
para o provimento em cargos publicos, a jurisprudéncia, incansavelmente, vem
reprimindo desde entdo tal conduta e declarando, por conseguinte, inconstitu-
cionais as normas de direito que nesse moldes sdo editadas.

Nesse sentido, a titulo de exemplos, o0 Supremo Tribunal Federal, analisando
casos de contrata¢do temporaria no Instituto Nacional de Propriedade Industrial —
INPI, na Secretaria de Estado de Saude de Santa Catarina e, mais recentemente,
na Secretaria de Satde — SESA- do Espirito Santo, assim se manifestou:

Deferido pedido de liminar em acdo direta ajuizada pelo Partido
dos Trabalhadores, para suspender, até deciséo final, a eficacia do
art. 2° da MP n° 2.014/2000, que autoriza o Instituto Nacional de
Propriedade Industrial a efetuar contratacdo temporéria de servi-
dores, por doze meses, nos termos do art. 37, IX, da CF (CF, art.
37 ... IX — “a lei estabelecera os casos de contratacdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico;”). O Tribunal, & primeira vista, entendeu haver
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relevancia na tese sustentada pelo autor, em que se alegava incons-
titucionalidade por ofensa a obrigatoriedade de concurso publico
para investidura em cargo ou emprego publico (CF, art. 37, II),
por se tratar de contratacdo por tempo determinado para atender
necessidade permanente — atividades relativas a implementacéo,
ao acompanhamento e a avaliacdo de atividades, projetos e pro-
gramas de area de competéncia do INPI — ndo se enquadrando na
hipétese prevista no inciso IX do art. 37 da CF”. (Agao Direta de
Inconstitucionalidade em Medida Cautelar n°2.125-DF, Rel.: Min.
Mauricio Corréa, j. em 06.04.2000 - INFORMATIVO STF-03 A
07 DE ABRIL DE 2000 — N° 184).

“Julgado o pedido formulado em acéo direta ajuizada pelo Procu-
rador-Geral da Republica contra os artigos 1° e 2° da Lei 9.186/93,
do Estado de Santa Catarina, que dispunha sobre a concessao de
autorizacao e estabelecia os casos e condi¢des para contratacdo de
pessoal, por prazo determinado, no &mbito da Secretaria de Estado
da Saude. Preliminarmente, o Tribunal, a vista da superveniente
revogacdo do art. 2° da norma impugnada, julgou prejudicada, no
ponto, a acdo direta. Em seguida, o Tribunal, por ofensaao art. 37, 11
e 1X, da CF/88, julgou procedente o pedido, para declarar a incons-
titucionalidade do art. 1° da mencionada Lei que, sem especificar
quais seriam as atividades de necessidade publica para a contratacao
temporéria, nem demonstrar a real existéncia de necessidade tempo-
réria, autorizava a contratacéo de pessoal, no &mbito da Secretaria
de Estado da Saude, por tempo determinado. Precedentes citados:
ADI 1500/ES (DJU de 16.8.2002) e ADI 2125 MC/DF (DJU de
29.9.2000). ADI 2987/SC, rel. Min. Sepulveda Pertence, 19.2.2004.
(ADI-2987)” (Acéo Direta de Inconstitucionalidade 2987, DI 2987/
SC, rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em 19.2.2004. - INFORMA.-
TIVO N° 337 16 a 20 de fevereiro de 2004).

Por entender caracterizada a ofensa aos incisos Il e 1X do art. 37
da CF, o Tribunal julgou procedente pedido formulado em agdo
direta de inconstitucionalidade proposta pelo Procurador-Geral
da Republica contra a Lei Complementar 300/2004, prorrogada
pela Lei Complementar 378/2006, ambas do Estado do Espirito
Santo, que dispdem sobre a contratacao de servidores, em carater
temporario, para atender as necessidades da Secretaria de Satde -
SESA e do Instituto Estadual de Satde Publica - IESP. Realgou-se
que a Corte possui orientacdo consolidada no sentido de que, para
a contratacdo temporaria, é preciso que: a) 0s casos excepcionais
estejam previstos em lei; b) o prazo de contratagdo seja predetermi-
nado; c) a necessidade seja temporaria; e d) o interesse pablico seja
excepcional. Entendeu-se que as leis impugnadas fixam hipoteses
abrangentes e genéricas de contrata¢do temporaria, sem especificar
a contingéncia fatica que, presente, justificaria a edicdo de lei que
indicaria a existéncia de um estado de emergéncia, atribuindo-se,
ao Chefe do Executivo interessado na contratagdo, a competéncia
para estabelecer os casos. Tendo em conta a situacdo excepcional
pela qual passa o pais em virtude do surto da denominada “gripe

° n. 11 - 2009



A sobrevivéncia do modelo patrimonialista na reforma administrativa gerencial do estado brasileiro

suina” (Influenza A), o Tribunal, por maioria, modulou os efeitos da
decisdo, nos termos do art. 27 da Lei 9.868/99, para que ela tenha
eficacia a partir de 60 dias da data de sua comunicagao ao Governa-
dor e a Assembléia Legislativa. Vencido, neste ponto, o0 Min. Marco
Aurélio, que simplesmente declarava as leis inconstitucionais, sem
adentrar o campo da modulacéo”. Precedente citado: ADI2987/SC
(DJU de 2.4.2004). ADI 3430/ES, rel. Min. Ricardo Lewandowski,
12.8.2009. (ADI-3430). (Acdo Direta de Inconstitucionalidade
3430/ES, rel. Min. Min. Ricardo Lewandowski, 12.8.2009 - IN-
FORMATIVO N° 555, de 10 a 14 de agosto de 2009).

3 CONCLUSAO

Diante de tudo o que aqui foi exposto, observa-se que o modelo de do-
minacao patrimonial, caracterizado pela confusdo indiscriminada dos interesses
publicos com os interesses privados e pela concentragdo do poder numa camada
institucionalizada, imperou na sociedade brasileira durante todo o século XIX.
Tal fato decorreu de uma heranca tradicionalista lusitana assimilada pelo Brasil
na época em que era uma col6nia de Portugal que, capaz de atravessar as fron-
teiras do tempo e da democracia, mostra-se bastante presente, ainda nos dias
atuais, especialmente na administracao publica brasileira.

No gue toca a reforma admiministracdo gerencial, certo é que para se enten-
der os novos entes com ela advindos é preciso que se modifique 0 modo de pensar
e enfocar a administragdo publica, desonerando o aparato publico das excessivas
exigéncias formasi nos processos de implementacéo de medidas administrativas
e nas variadas formais de interacdo do Poder Publico com os particulares. Em
contrapartida, ainda que ndo se questione sobre ser o gerencialismo o modelo
de gestdo mais indicado para a administracdo publica brasileira, uma mudanca
dréastica no modo de atuacdo do Estado ndo poderia ser feita como aconteceu na
década de 90. Resumidamente, sob um processo de mega-privatizacdo de entes
publicos, pouco transparente, voltado a grandes grupos empresarias, ao invés de
uma pulverizac8o acionaria dessas empresas aos cidadaos, com subsidos generosos
do BNDS para a aquisicdo das empresas publicas pelos grupos privados a juros
muito baixos de retorno ao ente publico. Isto sem mencionar a extrema rapidez das
privatizacdes, tendo sido criadas as agéncias reguladoras, ap6s as vendas das em-
presas, quando 0 bom senso recomendaria primeiro a cria¢do e aparelhamento dos
entes controladores e apo6s isto a alienagdo das empresas a serem fiscalizadas.

Isto porque a administragéo gerencialista, ao conferir maior autonomia aos
entes publicos e parceiros privados e passando a controlar apenas os resultados
das suas atividades, parte do pressuposto de que existe uma ilibada intengéo das
entidades e parceiros em primarem pelo interesse publico, ou seja, que interesses
pessoais ndo se fardo presentes nesse &mbito de gestdo administrativa. No entanto,
nao se pode perder de vista a heranca patrimonialista que recebeu o Pais, por um
largo tempo, de Portugal, especialmente porque a confusdo do interesse publico
com o privado vém se demonstrado quase imutavel ao longo do tempo e bastante
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atuante atualmente na administracéo publica, embora deva-se reconhecer varios
avangos institucionais criados ou redefinidos na Constituicao de 1988, tais como
0 novo papel do Ministério Publico, a Controladoria da Unido, novas legislacbes
como as de responsabilidade fiscal e improbidade administrativa, dentre outros.
Tais mecanismos de garantias republicanas vém, dia a dia travando duro combate
com as mais diversas formas de atividades antirepublicanas, sem falar nas praticas
de corrupcéo. Esta realidade, portanto, ndo se quer aqui questionar e sim, a con-
traproducente reforma administrativa, como exemplo de préticas que, embora
baseada numa férmula geral aparentemente mais racional, descentralizando a
execucdo de atividades publicas via parceriros privados e mantendo com o Estado
a fixacéo dos marcos regulatorios de tais implementacdes, encetou tal mudanca a
partir de critérios abertos a uma excessiva falta de controle prévio sobre decisoes
politicas por parte de tecnocratas sem o respaldo da legitimidade popular, tipica
dos parlamentares ou chefe do Executivo.

E que, se num primento momento as propostas de implementacéo de
uma desestatiza¢do na administracdo publica serviriam como forma de supera-
racdo a crise fiscal que vinha enfraquecendo o estado brasileiro, num segundo
momento tais mudancas poderiam vir a fomentar as velhas préaticas de trafico
de influéncia, clientelismo e favoritismos em geral.

A propésito, Luiz Carlos Bresser Pereira, ex-ministro da Adminsitracéo
Federal e Reforma do Estado no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
1998), ao tratar das mudancas imprescindiveis de serem realizadas junto com a
Reforma Administrativa Gerencial, ressaltou que o mero repudio ao patrimonia-
lismo n&o seria capaz de extingui-lo da cultura brasileira. Seria preciso mais.?

Apenas a titulo de exemplo, convém enumerar determinados pontos da
Reforma Administrativa que tenderam ao regime patrimonialista de dominagéo.
Antes de tudo, é preciso ter em mente que licitacdo, concurso publico e legali-
dade administrativas representaram avancos democraticos muito importantes
para o Brasil, na medida em que se revelaram como instrumentos habeis para
reprimir o favoritismo clientelista.

No entanto, as agéncias reguladoras, como a ANP, ANEEL, ANVISA,
ANA, e outras, foi dada a permissdo de admitirem pessoal técnico em carater
“temporario” (sem concurso publico), pelo “curto "prazo de 36 meses. Outras
distorcdes se revelam com a qualificacdo das organizagGes sociais, as quais,
mesmo apds preencherem os requisitos de habilitacdo previstos em lei, ficam
sujeitas ao juizo discricionario de dois Ministros de Estado quanto a sua con-
tratacdo com o Poder Publico.

Ainda gue os pontos levantados nesse artigo nao representem uma total
influéncia patrimonialista na Reforma Administrativa Gerencial, revela-se essencial
denunciar seus pontos problematicos para que seja dado um passo importante rumo
auma auténtica democratizagdo da gestdo administrativa do Estado. Assim, conside-
rando que 0 modelo patrimonial, como pratica instituida e hegemdnica, ja foi objeto
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de superacéo na organiza¢do administrativa do Brasil e que atualmente a sua pratica
é aparentemente repudiada, mostra-se oportuno evidenciar a permanéncia de alguns
tracos tipicos desse antigo modelo organizacional no atual modelo gerencialista, de
modo a ser, futuramente, objeto de supressao e aperfeicoamento da gestéo publica.
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THE SURVIVAL OF THE PATRIMONIALIST
MODEL IN THE ADMINISTRATIVE REFORM OF
THE STRUCTURE OF BRAZILIAN STATE

ABSTRACT

The main objective of this article is to demonstrate
that, despite the timely strategy of the Brazilian
government, executed in the nineties, to re-structure
public administration based on a managerial model, aimed
at overcoming the fiscal crisis that struck the State, the
administrative reform was ill-fated since the beginning,
due to a patrimonialist model, that has existed since
colonial times and that still persists.

Keywords: State Intervention. Patrimonialism. Survival.
Managerial Administrative Reform.

° n. 11 - 2009



A REGULAMENTACAO DA PROSTITUICAO E A
EFETIVIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS DAS
PROFISSIONAIS DO SEXO

Maria Lidiane Pinheiro”
Roberta Laena Costa Juca™

RESUMO

Inobstante a evolugdo normativa dos direitos fundamentais
das mulheres no Brasil, as profissionais do sexo ainda sao
vitimas de discriminacdo de género e preconceito social, o
que reflete na efetividade de seus direitos mais basicos. Essa
situacdo € agravada pela adocéo do sistema abolicionista pelo
Ordenamento brasileiro, que néo regulamenta nem criminaliza
a prostituicdo, mas apenas algumas condutas que ocorrem no
entorno da atividade. Nesse diapasdo, objetiva-se com este
artigo mostrar como a regulamentacdo da atividade prosti-
tuinte pode auxiliar na efetivacdo dos direitos fundamentais
das prostitutas brasileiras.

Palavras-chave: Prostituicdo. Regulamentagéo. Direitos
Fundamentais.

1 INTRODUCAO

No Brasil, 0 Estado Democréatico de Direito estd preconizado na Cons-
tituicdo Federal de 1988, que também disciplina os direitos fundamentais dos
cidaddos brasileiros. Tais direitos traduzem os valores essenciais e necessarios
a vida digna do ser humano?, como os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, a igualdade perante a Lei, a liberdade de exercicio de qualquer
trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificacdes profissionais que a lei
estabelecer, a cidadania, a vida, a seguranca, a liberdade e a igualdade entre
homens e mulheres, a moradia etc.

Em relacdo as mulheres, a Carta Magna brasileira estabeleceu varios di-
reitos fundamentais que Ihes asseguram condicdes basicas para uma vida digna:
artigo 59, inciso |, que preconiza a igualdade de homens e de mulheres perante
* Graduanda em Direito pela Faculdade Christus, aluna da Iniciagdo Cientifica, com o projeto intitulado
“O trafico interno de mulheres para fins de exploracéo sexual e sua relagdo com a prostitui¢do: analise
das acoes de enfrentamento e prevencéo realizadas pelo Estado do Ceard.” lidicelso@yahoo.com.br

** Mestre em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza. Professora da Faculdade Christus.
robertalaena@gmail.com
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a lei; artigo 6°, inciso XX, que versa sobre a protecdo do mercado de trabalho
da mulher, mediante incentivos especificos, nos termos da lei; artigo 7°, incisos
XVIII, que dispde sobre a licenca a gestante, sem prejuizo do emprego e do
salario, com a duragdo de cento e vinte dias, e XX, que estabelece a protecdo
do mercado de trabalho da mulher, mediante incentivos especificos, nos termos
da lei, e 0 art. 226, que garante a protecdo e a participagcdo das mulheres no
ambito familiar, dentre outros.

Todavia, tais direitos nem sempre sdo concretizados e assegurados as
mulheres brasileiras, as quais ainda enfrentam a discriminacdo de género e o
machismo da maioria da populacdo. Essa situacdo se agrava quando se trata
das profissionais do sexo, que exercem a prostituicdo, em razdo do acentuado
preconceito ainda persistente em relacdo a essa atividade.

Outro problema que contribui para essa situacéo é a adogédo do
sistema abolicionista, vigente no Brasil, o qual ndo regulamenta
e nem criminaliza a prostituicdo, tratando as prostitutas apenas
como vitimas dos aliciadores e ignorando a vontade desse grupo
de exercer sua atividade de forma profissional, com o resguardo
de seus direitos fundamentais.

Nesse contexto, objetiva-se entender como a regulamentacéo da prosti-
tuicdo pode auxiliar na efetivacao dos direitos fundamentais das mulheres que
exercem essa atividade.

2 REFERENCIAL TEORICO - SISTEMAS NORMATIVOS DA PROS-
TITUICAO: O REGULAMENTARISMO COMO OPCAO MAIS FA-
VORAVEL A CONCRETIZACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS
DAS PROSTITUTAS

Como se sabe, a prostitui¢do é reconhecida mundialmente como a pro-
fissdo mais antiga do mundo e a sua definicdo é trabalhada por alguns doutrina-
dores, a exemplo de Reverdn?, que da a seguinte conceituacdo: “A prostituicao
(do latim prostitutio onis, de prostituere, que significa expor em publico, pér a
venda) é toda atividade na qual uma pessoa troca servicos sexuais por dinheiro
ou qualquer outro bem”.

Para Rago? a prostituicdo reside em

[...] fendmeno essencialmente urbano, que se inscreve numa
economia especifica do desejo, caracteristica de uma sociedade em
que predominam as relacdes de troca, com a presenca de todo um
sistema de codificagBes morais, que valoriza a unido sexual mono-
gamica, a familia nuclear, a virgindade, ¢ a fidelidade feminina.

Assim, a prostituicao deve ser entendida como uma atividade de prestacao
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de servigos sexuais em favor de uma contraprestacdo pecuniéria, que deve ser
analisada como um fator histérico mutavel, pois varias foram as modificagoes
ocorridas com o tempo, adequando essa atividade as caracteristicas e aos avangos
de cada sociedade. Ela pode acontecer de forma autdnoma, quando a profissio-
nal ndo depende de ninguém para o exercicio dessa atividade, ou dependente,
guando a mulher trabalha para outrem, podendo haver exploragédo ou néo.

Acerca da condi¢do normativa da prostitui¢do, ha trés sistemas legais que
dispdem sobre o tema: o regulamentarismo, o proibicionismo e o abolicionismo.

No Brasil, a concepgao regulamentarista surgiu de forma associada a
politica higienista. Gabriela Silva Leite esclarece como se desenvolveu a relagao
entre o regulamentarismo e o higienismo na sociedade brasileira:

Na perspectiva higienista, a prostituta era considerada uma ameaca
a construcao da familia higienizada. Ela era vista como responsavel
pela degradacdo fisica e moral dos homens e, por extensdo, pela
destruicdo das criancas e da familia. Além disso, pervertiam, com
o0 exemplo desregrado de suas vidas, a moral da mulher-mée com
0s homens, 0 advento das doencas venéreas (no caso, a sifilis, para
a qual ndo havia medicagdo curativa considerada eficaz) trouxe
a necessidade de implementacdo de uma intervencéo preventiva
em relagdo a prostitui¢do. Esse fato fomentou a discussdo entre
neo-regulamentaristas e abolicionistas que norteou a politica sa-
nitaria de combate a prostituicdo implementada na época no Bra-
sil. Uma das consequiéncias dessa politica foi a regulamentacéao
confinatdria ou isolacionista, que tolerava o meretricio apenas
no ambito fechado do bordel, aliada a repressdo a prostituicao de
rua. Embora se soubesse da existéncia de outras modalidades
de prostituicdo, principalmente as mais refinadas, considerava-se
que essas envolviam um nimero pequeno de mulheres e, portanto,
nédo necessitavam de intervengdo.*

E segundo Luis Regis Prado®:

A regulamentacdo tem por escopo objetivos higiénicos, a fim de
prevenir a disseminacdo de doencas venéreas e também a ordem
e a moral publicas. Por este sistema a prostituicdo fica restrita a
certas areas da cidade, geralmente distantes do centro, onde as
mulheres sujeitam-se a um conjunto de obrigagdes, como a de
submeterem-se a exames médicos.

Portanto, a ideia inicial do regulamentarismo néo era fundamentada no
interesse de resguardar os direitos das prostitutas; ao reveés, objetivava isolar a
prostituicdo das demais atividades e confinar as prostitutas a locais afastados
do centro das cidades.

Atualmente, o regulamentarismo funda-se na protecéo e na efetividade
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dos direitos das prostitutas. Esta é a tendéncia mundial, tendo como expoentes
a Holanda, o Uruguai, a Bolivia, a Alemanha etc. Nesses locais, a prostituicdo
esta sob responsabilidade estatal para facilitar o combate a exploragdo sexual de
mulheres, evitar a discriminacgdo sofrida pelas profissionais do sexo e angariar
mais tributos para o pais. De acordo com Greco®: “Nesse sistema de regulamen-
tacéo, as pessoas que se prostituem trabalham, em geral, com carteira assinada,
possuem plano de salde, aposentadoria, tal como ocorre na Holanda.”

Nas palavras de Dimenstein’:

Quebrando tabus! Paises do Primeiro Mundo estdo agora ado-
tando leis que tratam a prostituicdo como se fosse qualquer outro
negécio. Neste més, o governo da Bélgica apresentou um projeto
de lei para legalizar os bordéis, medida que a Nova Zelandia
adotou no més passado. Ha trés anos, os holandeses legalizaram
o0s bordéis, e as prostitutas passaram a ter os direitos de qualquer
trabalhador: carteira assinada, plano de salide e aposentadoria. Em
contrapartida, vdo descontar para a previdéncia e pagar imposto
de renda, como todo mundo.

Ja segundo o proibicionismo, a prostituicdo é uma atividade criminosa,
devendo serem punidos todos os envolvidos na atividade, inclusive as prosti-
tutas. De acordo com essa corrente, tal atividade consiste em infragdo penal,
como leciona Sanchez®:

Proibicionista, a terceira concepgdo V€ a prostituicdo como uma
situacdo de compra e venda de prestacao de servicos sexuais que
deve ser proibida — acredita que a intervencdo na demanda ¢ a
solucdo do problema. “Durante a década de 60, comegou a surgir
na Franga uma quarta concepcdo, chamada de autodeterminacéo.
Esta linha de pensamento nasceu de um Movimento formado
por prostitutas e simpatizantes a causa, tendo como bandeira a
defesa dos direitos civis das mulheres em situacao de prostituigéo,
trabalhando questdes como o resgate da auto-estima, a preser-
vacao as doencas — em particular as DSTs e AIDS, e o exercicio
pleno da cidadania”, afirma Irma Roseli. A luta deste Movimento
serviu de referéncia para a organizacdo da Associacdo Nacional
de Prostitutas e a Rede.

O proibicionismo trata a prostituicdo como uma chaga social ao tentar
repreender todas as pessoas ligadas ao meretricio, ndo diferenciando as que
apenas exercem daqueles que a exploram. Sendo assim, para esse sistema, até
os clientes e as prostitutas devem ser punidos. Felizmente, essa é uma corrente
minoritaria, até pelo seu grau de abstracdo, dada a dificuldade de se determinar
guem seriam as profissionais do sexo.

Por fim, o abolicionismo consiste na crenga de que a prostituta € uma mera
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vitima do explorador e, portanto, ndo deve ser considerada criminosa, responsabi-
lizando criminalmente aquelas pessoas que contribuem de alguma forma para o seu
exercicio, a exemplo do cafetdo. Esse pensamento parte do pressuposto de que a
prostituta sempre é coagida por um terceiro a exercer a prostituicao, e nuncaaexerce
por vontade propria. E a corrente adotada pelo Brasil e pela maioria dos paises.

Acerca do abolicionismo, preleciona Barreto®:

O Brasil € um pais considerado abolicionista em relagéo a prostitui-
c¢do, tendo assinado, em 1951, o Tratado Abolicionista Internacio-
nal, da ONU. Possui uma politica de tolerancia, ndo penalizando
guem exerce a atividade, mas considerando crime ser gerente ou
dono de casa de prostituicdo, impedindo o requerimento de leis
trabalhistas. Pode-se observar que, por tras de tal postura, ha uma
visdo de que a prostituta ndo tem culpa, embora esteja fazendo algo
errado, sendo uma vitima que € ‘induzida ou atraida a prostituicéo’,
conforme descrito no Codigo Penal Brasileiro.

A visdo abolicionista foi adotada, no Brasil, pelo Cddigo Penal de 1940,
estando positivada no titulo Favorecimento da prostituicdo ou outra forma de
exploragdo sexual, titulo alterado pela Lei n° 12.015, de 7 de agosto de 2009. O
legislador optou em criminalizar apenas as condutas que estdo no entorno da
atividade prostituinte, ndo considerando criminoso o ato de se prostituir, como
se depreende dos artigos a seguir mencionados.

Artigo 228: “Induzir ou atrair alguém a prostituicdo ou outra
forma de exploracao sexual, facilita-la, impedir ou dificultar que
alguém a abandone: pena — reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos,
e multa”. § 1o “Se o agente é ascendente, padrasto, madrasta,
irméo, enteado, cdnjuge, companheiro, tutor ou curador, preceptor
ou empregador da vitima, ou se assumiu, por lei ou outra forma,
obrigacao de cuidado, protecdo ou vigilancia: pena - reclusdo, de 3
(trés) a 8 (oito) anos”. § 2°“Se o crime é cometido com emprego
de violéncia, grave ameaga ou fraude: pena - reclusdo, de quatro
a dez anos, além da pena correspondente a violéncia”. § 3°“Se o
crime é cometido com o fim de lucro, aplica-se também multa.”

Como se percebe, esse dispositivo criminalizou condutas acessorias a
prostituicdo, menos significantes, na contramao na tendéncia contemporanea
de protecdo a liberdade sexual. Em consonancia com esse pensamento esta o
insigne jurista Cezar Roberto Bitencourt, que expde critica sobre as alteragdes
feitas pelo legislador no presente artigo, a saber:

O falso moralismo impediu o legislador contemporéaneo de excluir
do ordenamento juridico brasileiro um tipo penal completamente
superado e absolutamente desacreditado, em razdo de sua (pra-
ticamente) inaplicabilidade ao longo de quase sete décadas de
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vigéncia. Contraditoriamente, para um legislador que pretende
proteger a liberdade sexual individual, que é a finalidade que esse
texto se autoatribui (Lei n. 12.015/2009, criminaliza, ao mesmo
tempo o exercicio dessa liberdade. Com efeito, tratando-se de
prostituicdo entre adultos, sem violéncia ou grave ameaca, temos
dificuldades em aceitar que o legislador infraconstitucional tenha
legitimidade para criminalizar exatamente o exercicio livre da
sexualidade de cada um(art. 5°, X e XLI).%

Apesar disso, deve-se reconhecer um ponto positivo na diferenciacao
entre a prostituicdo e a exploracdo sexual, pois, anteriormente, o caput de tal
dispositivo s se referia a prostituicao, como se prostituicao e exploracdo sexual
fossem institutos idénticos.

Na verdade, é fundamental que se faca a distincao entre prostituicao e
exploracdo sexual, notadamente porque, em geral, se da 0 mesmo significado a
esses conceitos, o que acaba contribuindo com a intensificagcdo do preconceito
e da marginalidade da atividade prostituinte. A exploracao sexual é o aproveita-
mento ilicito ou 0 comercio da atividade sexual de outrem para obter beneficios
para si. E 0 ato de um terceiro intermediar a prestagdo de servicos sexuais de
mulheres com vistas a obtencéo de algum tipo de pagamento. A prostituigdo,
na acepcao desta pesquisa, consiste na livre prestacao de servigos sexuais, com
ou sem intermediarios, em troca de uma contraprestagdo pecuniaria.

Por sua vez, o artigo 229 versa sobre a casa de prostituicdo: “Manter,
por conta propria ou de terceiro, estabelecimento em que ocorra exploragédo
sexual, haja, ou ndo, intuito de lucro ou mediacéo direta do proprietario ou
gerente: pena - reclusdo, de dois a cinco anos, e multa.”

A principal modificacdo nesse artigo foi a substituicdo do termo “casa de
prostituicdo ou lugar destinado a encontro para fins libidinosos” por “estabeleci-
mento em que ocorra a exploragdo sexual”. Muitas criticas sdo formuladas pelos
doutrinadores, pois, no que concerne a prostituicdo de adultos, é contraditorio
que se permita o seu exercicio, mas que seja proibido o funcionamento de local
onde ela ocorra de forma livre, porque nem sempre a prostituicdo acontece
vinculada a exploracéo sexual.

Sobre a real situacdo desse crime no Brasil, versa Rogério Greco:'

A existéncia de tipos penais como o do art. 229 somente traz des-
crédito e desmoralizacdo para a Justica Penal (Policia, Ministério
Publico, Magistratura, etc), pois, embora sendo do conhecimento
da populagdo em geral que essas atividades sdo contrérias a lei,
ainda assim o seu exercicio € levado com efeito a propagandas
em jornais, revistas, outdoors, até mesmo em televisdo, e nada se
faz para tentar coibi-lo. [...] Acreditamos que o controle social
informal, praticado pela prépria sociedade, seria suficiente para
efeitos de conscientizacdo dos males causados pela pratica de
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determinados comportamentos que envolvem a prostitui¢do, ndo
havendo necessidade de sua repressdo por parte do Direito Penal,
que deve ser entendido como extrema ou ultima ratio.

Greco confirma a inaplicabilidade dos dispositivos referentes ao meretricio.

Por fim, o dispositivo 230 refere-se ao rufianismo, aduzindo:

“Tirar proveito da prostitui¢do alheia, participando diretamente de
seus lucros ou fazendo-se sustentar, no todo ou em parte, por quem
a exerca: pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa”. § 1°“Se a
vitima é menor de 18 (dezoito) e maior de 14 (catorze) anos ou se 0
crime é cometido por ascendente, padrasto, madrasta, irmao, enteado,
cbnjuge, companheiro, tutor ou curador, preceptor ou empregador
da vitima, ou por quem assumiu, por lei ou outra forma, obrigacdo
de cuidado, protec&o ou vigilancia: pena - recluséo, de 3 (trés) a 6
(seis) anos, e multa”. § 29'Se o crime € cometido mediante violéncia,
grave ameaga, fraude ou outro meio que impeca ou dificulte a livre
manifestacdo da vontade da vitima: pena - recluséo, de 2 (dois) a 8
(oito) anos, sem prejuizo da pena correspondente a violéncia”.

O artigo 230 trata de quem aufere alguma vantagem daquela que exerce
a prostituicdo. Assim, faz-se mister explicitar a diferenga entre rufianismo ativo e
passivo. O rufido ativo é o que participa diretamente dos lucros obtidos pela pros-
tituta, caracterizando uma relagéo de trabalho, em que o agente funciona como
agenciador ou empresario da prostituta; o rufido passivo, a seu turno, é aquele que
se faz sustentar pela prostituta, sendo vulgarmente conhecido como “gigol6”.

Em relacdo a esse tipo penal, parte da doutrina critica sua permanéncia
no Cddigo Penal, alegando que o principio da intervencdo minima, como

explicita Nucci:

No Brasil, permanece-se atrelado a uma figura tipica ultrapassada:
pune-se quem tira proveito da prostituicéo alheia sem examinar se 0
quadro merece intervencao penal, vale dizer, o simples agenciamento
da prostituicdo alheia pode ser altamente interessante para pessoa
prostituida, consistindo em medida natural para a reparticéo de lucros
com quem presta auxilio. Nao fosse a questdo moral, tratar-se-ia de
uma prestacao de servico a quem presta servico. llustrando, o agen-
ciamento de modelos para desfilar em uma passarela provoca lucros
e tanto a modelo quanto o agenciador os repartem. Qual a diferenca
no tocante a prostituta e o rufido? Para responder a essa indagacéo,
deve-se abstrair a questdo moral (prostituigao é imoral) e nao se leva
em conta qualquer ato constrangedor (para tanto, a intervencao pe-
nal é justa). Assim fazendo, parece- nos dificil sustentar a existéncia
do delito previsto no art. 230, caput, do Cédigo Penal.*?

Nesse panorama normativo, deve-se destacar que um elemento essencial
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para 0 conceito juridico de prostituicdo € a habitualidade. Com efeito, para que se
configurem os crimes preconizados nos artigos supracitados, a prostituicao deve ser
exercida com frequéncia e habitualidade, sendo possivel aferir que o exercicio espo-
radico da atividade prostituinte ndo pode ser caracterizado como prostituicéo.

Nesse tocante, € interessante analisar a conceituagao, dada por alguns juristas,
ao termo prostituicdo, a exemplo de Luis Régis Prado®®: “Prostituicdo, elemento
normativo extrajuridico, consiste no exercicio habitual do comércio do préprio
corpo para a satisfacao sexual de um nimero indeterminado de pessoas.” No mesmo
sentido, manifesta-se Rogério Greco' ao definir prostituicdo: “[...] Percebe-se, por-
tanto, mediante as licGes dos renomados autores, que a prostituigdo, como atividade
profissional do sexo, somente se configura com o requisito da habitualidade.”

De acordo com as explanagdes, € possivel destacar algumas caracteristi-
cas essenciais para a caracterizagao do exercicio da prostitui¢éo, quais sejam, a
habitualidade, o fim lucrativo, 0 nimero indeterminado de pessoas para quem
se presta 0s servicos sexuais e a precindibilidade do contato fisico.

Deve-se esclarecer, por oportuno, gque, nao obstante a opcao do legislador
brasileiro pelo abolicionismo, predomina entre as prostitutas o sentimento de ilicitude
de sua atividade. Esse fator decorre tanto da conexdo da prostituicdo com os crimes
acima citados como - e, sobretudo - do preconceito social que ainda impera na so-
ciedade brasileira, fruto de muitos anos de condenac¢éo moral intensa e reiterada.

[...] o reflexo resultante da conjugagéo desses fatos histdricos trouxe
a consolidacdo de um senso comum em que a prostituta passou a
ser representada como sendo uma mulher desprovida de alguns
tracos mais distintivos do género feminino. E como se nela estivesse
incorporada uma anomalia no sistema de género: a mulher que
possui uma maneira peculiar de exercer a sua sexualidade, ou seja,
o faz de forma publica € desprovida de lagos afetivos e, pelo fato de
experimentar o sabor da transgressao sexual, ndo € merecedora da
vivéncia conjugal, familiar e, sobretudo, da maternidade.

Esse modo de representar a mulher prostituta, atribuindo-lhe ca-
racteristicas transgressoras, presentes no senso comum, incide na
percepcdo que ela faz de si mesma. Ao mesmo tempo interfere nas
interagBes que ela tera, seja no momento de exercer a profissao, seja
no momento de buscar servigos médicos ou mesmo em diferentes
ambitos da vida intima e social.*®

A adog&o do sistema abolicionista e esse preconceito social fazem que as
profissionais do sexo encontrem dificuldades para efetivar direitos fundamen-
tais. Com efeito, o fato de a prostitui¢do nao ser regulamentada pela legislacéo
brasileira e a natureza marginal que é dada a prostituta sao circunstancias que
prejudicam essas mulheres no exercicio e na concretizacao de seus direitos mais
bésicos. Consideradas “criminosas” pela sociedade, as prostitutas sdo constan-
temente violadas em sua dignidade, ndo lhes sendo assegurada igualdade com
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0s homens, liberdade (compreendendo a liberdade de expressdo locomocao,
pensamento etc), seguranca, moradia digna, saude, lazer e tampouco protecao
no mercado de trabalho. Na verdade, essas profissionais sdo diariamente vitimas
de discriminacéo de género, sendo, muitas vezes, humilhadas e tratadas como
meros objetos sexuais, como se a atividade que exercem possuisse o0 conddo de
retirar-lhes a natureza humana e a dignidade.

No Brasil, sdo varios os casos concretos de violéncia e desrespeito di-
ario aos direitos fundamentais das prostitutas, como se pode depreender dos
exemplos elencados a seguir:

Em Séo Paulo, um jovem de 24 anos foi preso sob suspeito de atear
fogo a uma garota de programa em S&o José dos Campos, a 91 km
da Capital. A vitima, de acordo com a policia, teve queimaduras
de 1° e 2° graus do joelho para baixo.

Em outro caso, no Rio de Janeiro, rapazes que espancaram uma
empregada doméstica em um ponto de 6nibus, na madrugada
de 23 de junho, tentaram justificar a violéncia afirmando que
acharam que se tratava de uma prostituta. Na mesma madrugada,
uma prostituta foi agredida em outro ponto de énibus. Um dos
rapazes que espancou a doméstica também foi reconhecido pela
prostituta como um de seus agressores.'

Com apenas dois exemplos, afigura-se possivel perceber a transgressao
a varios direitos fundamentais das prostitutas, como os direitos a vida, a digni-
dade, a integridade fisica e moral, ao livre exercicio da atividade prostituinte
e a igualdade, entre outros. Tais matérias jornalisticas registram e divulgam os
atos de violéncia perpetrados contra as prostitutas e refletem o desrespeito a
seus direitos fundamentais, demonstrando como tais mulheres continuam sendo
vitimas de intenso preconceito social.

Em razdo desse cenario, entende-se que o0 regulamentarismo aparece
como a melhor alternativa para que os direitos fundamentais das prostitutas
sejam assegurados. Isso porque, ao invés de ignorar (abolicionismo) ou proibir
(proibicionismo) a prostituico, essa corrente trata a atividade prostituinte como
um fator social, merecedora de respeito e protecdo estatal como qualquer outra
profissdo, resguardando as prostitutas todos os seus direitos fundamentais.

Primeiramente, deve-se ressaltar que as prostitutas sdo seres humanos
como todos os demais, dotadas de plena capacidade para o exercicio da cida-
dania. N&o se pode admitir a exclusdo das prostitutas como sujeito de direitos
apenas em razdo da préatica da atividade prostituinte, sob pena de afronta aos
principios humanitérios e a Constituicdo Federal de 1988. “A Profissional do
Sexo, como qualquer outra pessoa, € sujeito capaz de Direitos e Obrigacoes
na ordem civil. O nosso Cédigo Civil ampara, sem distin¢do entre nacionais e
estrangeiros quanto a aquisicdo e ao gozo dos Direitos Civis™’.
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Em segundo lugar, com a regulamentacéo da prostituicdo, seria possivel a
garantia de vantagens trabalhistas e previdencidrias as prostitutas, como a car-
teira de trabalho, a aposentadoria, o seguro desemprego etc. Indubitavelmente,
a regulamentacdo dessa atividade traria beneficios 6bvios para as trabalhadoras
do sexo, as quais, ao terem seus direitos reconhecidos, poderiam lutar contra a
discriminagdo e 0 abuso de que sdo vitimas, facilitando, também, a denunciagéo
daqgueles que as ameagam.

Outrossim, é importante ressaltar que, com a regulamentacéo da prostitui-
¢do, o Estado brasileiro, além de garantir a dignidade das profissionais do sexo,
poderia angariar contribuicdes por meio dos impostos, tornando mais eficaz o
combate aos crimes que envolvem a exploracéo da prostituicdo.

As criticas ao sistema regulamentarista podem advir, dependendo do tipo
de regulamentacdo proposta, se tiver a concepgao higienista agregada, podendo
ser, assim, considerada conservadora, obrigando as profissionais do sexo a exames
de satide compulsivos, locais determinados e limitados ao exercicio de tal ativi-
dade, e toda a espécie de requisitos ou de condices limitadora direcionadas ao
exercicio da prostituicao.

Por ultimo, é imprescindivel ressaltar que a prostituicdo ja é re-
conhecida como atividade pela Classificacdo Brasileira de Ocupacdes-
CBO -, documento que normatiza e nomeia os titulos e os contetdos das
ocupacbes do mercado de trabalho brasileiro. A atividade reconhecida
pela CBO é a de profissionais do sexo, sob o nimero 5198-05. Portanto,
pode-se aferir que, apesar de abolicionista, o Brasil caminha em dire¢éo
a regulamentacédo da prostituigéo.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

No presente artigo, utilizou-se do método dedutivo, partindo da analise
geral acerca da prostituicdo e dos direitos fundamentais das profissionais do
sexo para o exame especifico das prostitutas do Ceara.

Foi utilizada a pesquisa bibliogréafica, a partir da consulta de livros, normas,
artigos juridicos e documentos sobre 0 tema, complementada por pesquisa de campo,
que se desenvolveu mediante a aplicacéo de questionarios estruturados com prostitu-
tas de trés municipios do Ceara, a saber, Fortaleza, Caucaia e Sobral. Foram ouvidas
13 (treze) profissionais do sexo, com a faixa etéria de 18 a 40 anos de idade.

4 ANALISE DOS RESULTADOS - ENTENDENDO AS PROFISSIONAIS DO
SEXO: RELATOS DE PESQUISA DE CAMPO REALIZADA NO CEARA

Partindo dessa premissa [regulamentarismo como op¢ao mais favo-
ravel a concretizagdo dos direitos fundamentais das prostitutas], por meio
de pesquisa de campo, buscou-se entender qual a concepg¢éo das prostitutas
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acerca da regulamentacdo da sua atividade e a percepcdo das profissionais
em relacdo a prostituigéo.

Inicialmente, indagou-se sobre a prostitui¢do ser considerada como pro-
fissdo: 54% (ciquenta e quatro por cento) das prostitutas afirmou que encaram
a atividade como profissdo e 46% (quarenta seis por cento) asseveraram que
nao. Portanto, a maioria considerou a prostituicdo como atividade profissional,
como se pode verificar no gréfico abaixo:

1 Vocé considera a prostituicio uma profissio?

HNao
46%

Sim
Sim m Nao
54%

Empos, indagou-se se a prostituicdo transgride a dignidade humana ou
a integridade fisica e a moral de quem a exerce. Nesse caso, 38% (trinta e oito
por cento) disse que a prostituicdo fere a sua dignidade ou a sua integridade
fisica e moral, e 62% (sessenta e dois por cento) afirmou que néo:

2 Vocé acha que o exercicio da prostituigdo fere a sua dignidade humana ou
a sua integridade fisica e a moral? Por qué?

38% -
Sim

\/ m N3o

W 62%

E importante destacar que as justificativas das prostitutas que respon-
deram afirmativamente a questdo acima estavam diretamente relacionadas ao
preconceito de que sdo vitimas. Sdo exemplos dessas justificativas: “sim, por
causa dos preconceitos das pessoas”; “sim, porque fere a Constituicdo”; “por
causa do preconceito e do afastamento dos amigos; “’sim, pois [a prostituta] é mal
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vista pela familia e pela sociedade”; “sim, porque sou vitima de preconceito”.

Apbs analisar as respostas das prostitutas, percebe-se que o preconceito
de que elas sdo vitimas é um dos maiores problemas enfrentados por essas mu-
Iheres, ferindo diretamente os direitos fundamentais a igualdade, a liberdade e
ao livre exercicio profissional.

Em seguida, indagou-se como as entrevistadas se sentiam em relacdo
a sua profisséo.

Me sinto satisfeita, nunca
fui explorada
sexualmente

3 Como vocé se sente em relagao a sua profissao?

23% ] o )
B Me sinto satisfeita, mas ja
fui explorada

v / 54% sexualmente algumas
m23% vezes

NZo me sinto
satisfeita,pois ja fui ou
sou explorada

A maioria representada por 54% (ciquenta e quatro por cento) aduziu que
se sente satisfeita e nunca foi explorada; 23% (vinte e trés por cento) se sente
satisfeita, mas ja foi explorada sexualmente; e 23% (vinte e trés por cento) ndo
se sente satisfeita, pois ja foi ou € vitima de exploracdo sexual.

Diante disso, inquiriu-se se as prostitutas escolheriam uma atividade
distinta da prostituig&o.

4 Vocé teria escolhido outra profissao? Qual?

m31%

Sim

W Nao|
VGQ%

Eis que 69%(sessenta e nove por cento) das prostitutas escolheria outra
profissdo, e 31% (trinta e por cento) permaneceria exercendo tal atividade.
Diferentes profissdes alternativas foram apontadas, a saber, advogada, pro-
fessora, gerente e secretaria. Essa resposta apresenta certa contradi¢do com
as demais: nas primeiras questdes, a maioria das entrevistadas se mostrou
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satisfeita com a profissdo, ao passo que, ao responder este questionamento,
elas revelaram certa vontade de mudar de atividade.

Por fim, foi feito um questionamento com as profissionais do sexo acerca
da regulamentacédo da atividade, intencionando entender o seu comportamento
mediante a aplicacdo da corrente regulamentarista.

5 Vocé concorda com a regulamentacao da prostituigdo ? Por qué?

m38% Sim

M Nao
. ’ 62%

E 62% (sessenta e dois por cento) aferiu concordar com a regulamentacao
da prostituicdo, enquanto 38% (trinta e oito por cento) ndo aquiesceu a ideia de
regulamentar a prostituigdo. Das prostitutas que justificaram esta quest&o, uma delas
explicou que “traria muita discordia na familia” e outra afirmou “sim, para as pessoas
respeitarem mais a gente”. Como se percebe, nas duas afirmativas, sobressai-se a
questdo da discriminagao tanto por parte da familia como por parte da sociedade.

De acordo com as respostas obtidas na pesquisa de campo, é possivel aferir
gue incomoda as profissionais do sexo a imagem do crime associada a atividade
que praticam bem como o fato de serem vitimas constantes do preconceito da
sociedade machista que mantém um modelo de familia patriarcalista, em que
os direitos fundamentais das mulheres sdo 0s mais restritos possiveis.

Analisando tais respostas em conjunto com o aporte tedrico, € possivel
concluir que a regulamentacdo da prostituicdo seria muito benéfica para as
prostitutas, as quais teriam seus direitos fundamentais reconhecidos e poderiam
conviver de forma harmonica com a sociedade, sem serem vitimas de constantes
preconceitos. O regulamentarismo possibilitaria a mulher a liberdade de dispor
de sua sexualidade sem as restri¢des do pudor social.

5 CONCLUSAO

O Brasil tem como fundamento do seu Ordenamento Maior os direitos fun-
damentais, que asseguram ao ser humano direitos basicos a uma vida digna, como
acidadania, a saude, a liberdade, a igualdade e o livre exercicio de qualquer tipo de
trabalho. Entretanto, na contramao do Constitucionalismo, o Brasil é signatario da
corrente abolicionista, que ndo criminaliza nem regulamenta a prostituicao. Essa
atividade ja é uma prética antiga e intrinseca a todas as sociedades, e 0 seu ndo
reconhecimento legal finda por contribuir com a marginalidade da prostituicéo.
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O Estado brasileiro deveria regulamentar a atividade prostituinte para, as-
sim, proporcionar uma maior efetividade dos direitos fundamentais das prostitutas.
Essa regulamentac&o proporcionaria acesso a direitos constitucionais basicos, como
a igualdade entre homens e mulheres, a liberdade sexual, o livre exercicio do tra-
balho, os direitos previdenciarios, dentre outros, levando as mulheres a exercerem
sua atividade com amparo no Estado Democratico de Direito, que cumpriria seu
papel de assegurar a dignidade da pessoa humana de todo o povo brasileiro.

Ademais, a regulamentacéo da prostituicao facilitaria 0 combate de crimes
relacionados ao meretricio, a saber, 0 turismo sexual e o trafico de mulheres para
fins de exploracdo sexual. Outrossim, o Estado poderia cobrar tributos para auxiliar
no custeio dos beneficios estendidos as profissionais do sexo, contribuindo para
o fim da exploracdo, pois o dinheiro que hoje é pago agueles que auferem algum
tipo beneficio ilegal com a prostituicdo se destinaria ao Estado brasileiro.

Portanto, a regulamentacéo da prostitui¢cdo sé traria beneficios ao Estado
brasileiro, notadamente no que concerne a concretizacao dos direitos fundamen-
tais das profissionais do sexo. Essa mudanga contribuiria, sobretudo, para o inicio
da quebra de um tabu que marginaliza a prostituicdo com arrimo em uma moral
atrelada a crencgas e a interesses restritos e ultrapassados, fruto da discriminacéo
de género ainda arraigada na sociedade brasileira. A regulamentacao seria, pois,
um passo firme em direcdo a constru¢do de uma nova visao de mundo, menos
preconceituosa e mais harmoniosa com o Estado Democratico de Direito e com
os direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal de 1988.
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THE REGULATION OF PROSTITUTION AND
THE EFFECTIVENESS OF THE BASIC RIGHTS
OF FEMALE PROSTITUTES.

ABSTRACT

Regardless of the evolution in the field of the assurance of
fundamental rights of women in Brazil, female prostitutes
are still victims of gender discrimination and social
prejudice, which reflects in the lack of effectiveness of
their fundamental rights. This situation is exacerbated by
the adoption of the abolitionist system by the Brazilian
juridical order, which neither regulates nor criminalizes
prostitution, but only considers illegal some behaviors
related to the activity. In this sense, the aim of this paper
is to show how the regulation of the prostitution activity
could help to enforce fundamental rights of Brazilian
female prostitutes.

Keywords: Prostitution. Regulation. Fundamental
Rights.
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INTENCAO TRANSPARENTE DO TEXTO E AFASTAMENTO
JUDICIAL DE ESCOLHAS LEGISLATIVAS. O CASO DA
DEMISSAO DE SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS

Tércio Aragao Brilhante”

RESUMO

O regime disciplinar dos servidores publicos, constante dos Ti-
tulos IV e V da Lei n.° 8.112/90, estabelece, em seu artigo 128
0 necessario respeito & individualizagdo e proporcionalidade
da penalidade a ser infligia. Por sua vez, o artigo 132 da Lei n.°
8.112/90 estabelece uma relacio fechada entre determinadas
faltas e a atracdo da penalidade de demisséo. O controle judicial
exercido sobre os atos administrativos que veiculam a demisséo,
segundo orientagdo jurisprudencial da Terceira Sec¢éo do Superior
Tribunal de Justiga, pode afastar o apenamento, por critérios de
proporcionalidade, mesmo nos casos em gue os fatos apurados se-
jam daqueles enquadraveis na enumeracao do artigo 132. Por sua
vez, 0 Supremo Tribunal Federal possui orientagdo jurisprudencial
que mantém o apenamento, caso seja respeitada a equacao fato —
tipo —pena, calcada no artigo 132. Neste trabalho, enfrentar-se-a
essa questdo, analisando criticamente as orientacdes jurispruden-
ciais, opinando-se sobre como deve ser interpretada/aplicada a
legislagdo e os principios da proporcionalidade e individualizagao
da pena. O mote do estudo é a defesa de um controle judicial
amplo, mas que ndo constitua substituicio de escolhas legislativas,
sem a devida declaracéo de inconstitucionalidade.

Palavras-chave: Legalidade. Escolhas legislativas. Escolhas
judiciais.

1 INTRODUCAO

Muito se evoluiu no Brasil em relagdo a praxis administrativa e ao
exame judicial dos atos aplicadores de penalidades disciplinares, especial-
mente apos a promulgacao da Constituicdo da Republica Federativa de 1988.
Os circulos de imunidade, entendidos como os atos dos poderes publicos
impassiveis de controle judicial, foram sendo restringidos passo a passo, pela
atuacgdo do Judiciario.

*  Mestre em Direito Constitucional (UNIFOR). Professor de Hermenéutica e aplicagdo do Direito da
Faculdade Christus. Procurador Federal.
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O paradigma dessa evolucdo é o acérddo do Mandado de Seguranca
n.° 20.999, do Plenario do STF, relatado pelo Ministro Celso de Mello.
Naquela oportunidade, sob os ares da recente redemocratizacdo, a Corte
Suprema assentou que:

A Constituicdo brasileira de 1988 prestigiou os instrumentos de tutela
jurisdicional das liberdades individuais ou coletivas e submeteu o exer-
cicio do poder estatal — como convém a uma sociedade democratica
e livre —ao controle do Poder Judiciério. Inobstante estruturalmente
desiguais, as relacdes entre Estado e individuos processam-se, no plano
de nossa organizacao constitucional, sob o império estrito da lei. A
rule of law, mais do que simples legado histérico-cultural, constitui,
no ambito do Estado Democratico de Direito e fator de contengdo
do arbitrio daqueles que exercem o poder.

E preciso evoluir, cada vez mais, no sentido da completa justiciabilida-
de da atividade estatal e fortalecer o postulado da inafastabilidade de
toda e qualquer fiscalizacdo judicial. A progressiva reducéo e elimina-
¢éo dos circulos de imunidade do poder ha de gerar, como expressivo
efeito conseqliencial, a interdicdo de seu exercicio abusivo.

Desde entdo, o controle judicial vém ganhando em amplitude e intensida-
de. E é justamente essa a questdo a ser enfrentada. Até onde pode ir o Judiciario
em seu exame da licitude da demissdo aplicada? A ferramenta do principio da
proporcionalidade autoriza que forma de tomada de decisdo? Esta segunda
pergunta se justifica por ser a proporcionalidade ou desproporcionalidade da
pena disciplinar argumento recorrente nos arestos sobre a matéria.

Ao longo do texto, serdo trazidos para o debate, além dos pertinentes
acorddos do STF e do STJ, autores nacionais e estrangeiros, que tratem do tema
especifico sob andlise e que enfrentem questdes outras vinculadas ao estudo.

2 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA: ORIENTACOES DIVERSAS

O Supremo Tribunal Federal, ao utilizar a proporcionalidade no exame
das sancdes disciplinares, toma posicionamento mais contido do que o posi-
cionamento da Terceira Secdo do STJ, uma vez que labora sob o raciocinio de
gue a proporcionalidade estaria respeitada se tiver sido respeitada a equacéao
“fato-tipo-penalidade”, tal qual estatuida legalmente.

Cite-se, a titulo exemplificativo, decisdo da Primeira Turma sobre o0 assunto
que foi proferida no Recurso Ordinério em Mandado de Seguranca n.° 24.956,
Relator Ministro Marco Aurélio. Assentou, entdo, a Corte Suprema a existéncia
de uma equacéo entre tipo e pena administrativa, que aponta para a atracéo de
determinada penalidade para determinado tipo disciplinar. Presente a equacao,
nao caberia ao Poder Judiciario, em substitui¢do a autoridade do Poder Executivo
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competente para aplicar a pena administrativa, rever demisséo fundamentando-se
no principio da proporcionalidade. Eis o trecho pertinente da ementa:

PROCESSO ADMINISTRATIVO - ACUSADOS DIVERSOS
- PENA - ABSOLVICOES. Uma vez presente, a equago “tipo
administrativo e pena aplicada” exclui a tese da auséncia de
proporcionalidade. Enfoques diversificados, tendo em conta o0s
envolvidos, decorrem da pessoalidade, da conduta administrativa
de cada qual.

Outro €, como se demonstrard, o entendimento do Superior Tribunal de
Justica. O estudo das decisdes do STJ sobre o controle judicial da penalidade dis-
ciplinar aponta para 0 Mandado de Seguranga n.° 6.663, Terceira Se¢do, Relator
Ministro Antonio Gongalves, DJU de 02/10/2000, como acérdao paradigmatico da
jurisprudéncia que se firmaria na Terceira Se¢do do STJ sobre a proporcionalidade
como possibilitadora do afastamento, sem declaragdo de inconstitucionalidade,
da penalidade disciplinar. L&-se ha ementa desse aresto que:

Na aplicacdo de penalidade, a par da estrita observancia ao princi-
pio da proporcionalidade, ou seja, a devida correlacéo na qualidade
e quantidade da sancdo, com a grandeza da falta e o grau de res-
ponsabilidade do servidor, imp&e-se a autoridade administrativa,
em decorréncia dos comandos insertos na Lei n® 8.112/90, maxime
em se tratando de demissao, a verificacdo da natureza da infracéo,
0s danos para o servico publico, as circunstancias atenuantes ou
agravantes e os antecedentes funcionais do servidor.

No ano de 2009, esse posicionamento ganhou notas de prevaléncia ampla
nos arestos da Terceira Se¢do do STJ. Mais: o posicionamento do STJ descrito
acima vai de encontro ao entendimento adotado pela Advocacia-Geral da
Unido. A Corte se mostrava alheia a essa discordancia, até entao.

Nesse ano, a orientacdo jurisprudencial de afastamento da penalidade
expulsiva por critérios de proporcionalidade se consolidou na Terceira Secéo,
0 que deve ter ocasionado um trabalho mais atencioso dos membros da AGU
na elaboracdo das informagdes em mandado de seguranca e nos recursos per-
tinentes. Os pareceres normativos foram invocados expressamente, e, enfim, o
Superior Tribunal de Justica se manifestou sobre eles. Por exemplo, eis trecho
do acordao proferido no Mandado de Seguranca n.® 12.991, pela Terceira Se¢do
do Superior Tribunal de Justica, relatoria do Ministro Arnaldo Esteves Lima,
DJe de 03/08/2009:

3. Séo ilegais os Pareceres GQ-177 e GQ-183, da Advocacia-
Geral da Unido, segundo os quais, caracterizada uma das infragdes
disciplinares previstas no art. 132 da Lei 8.11290, se torna com-
pulséria a aplicacdo da pena de demissdo, porquanto contrariam

REVISTA OPINIAO JURIDICA .



Tércio Aragéo Brilhante

o disposto no art. 128 da Lei 8.11290, que reflete, no plano legal,
0s principios da individualizagdo da pena, da proporcionalidade e
da razoabilidade, de extrato constitucional. 4. O ideal de justica
ndo constitui anseio exclusivo da atividade jurisdicional. Deve
ser perseguido também pela Administragdo, principalmente
guando procede a julgamento de seus servidores, no exercicio do
poder disciplinar. 5. A conduta do impetrante, que participava de
geréncia de empresa privada, embora reprovavel, ndo afasta a pos-
sibilidade de aplicacdo da pena mais branda, diante da natureza e
gravidade da infracdo cometida, dos bons antecedentes funcionais
e da lesividade ao erario. Do cotejo entre seu historico funcional
e o ilicito administrativo praticado, impde-se seja anulada a pena
de demisséo, sem prejuizo da aplicacdo de outra, de acordo com
juizo da autoridade impetrada, diversa da demisséo.

Os pareceres normativos nimeros GQ — 177 e GQ — 183, da Advocacia-
Geral da Unido, foram afastados expressamente pelo STJ, por considera-los
ilegais. Na dicgdo da Corte, a ilegalidade apontada caracteriza-se pela injustical
e pela irracionalidade decorrentes da aplicacdo da pena de demissdo em todos
0s casos enquadraveis no artigo 132 da Lei n.° 8.112/90. Do corpo do voto do
Ministro Relator, colhemos o seguinte:

A fiel observancia dos pareceres em discussdo nao permite que a
autoridade julgadora atue de forma racional, justa, no exercicio
do poder disciplinar. Impede que a Administracdo observe 0s
principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

O ordenamento juridico patrio nao se alinha com atos admi-
nistrativos desproporcionais, desprovidos de razoabilidade, que
prestigiam solucdes incompativeis com os valores consagrados em
nossa legislacdo e mesmo na Constituicdo Federal.

Se, conforme estabelecido no &mbito do Poder Executivo, a de-
missao é compulsoria quando caracterizada infragdo prevista no
art. 132 da Lei 8.11290, parametros de valoracdo equitativa dos
atos praticados pelos servidores sdo desprezados, dando margem
ao cometimento de excessos pela Administracao.

E oportuno registrar que o principio da legalidade ndo se mostra
prestigiado quando se busca solucao que se harmonize com inter-
pretagdes isoladas, no caso, do disposto no art. 132 da Lei 8.11290.
A fiel observancia da lei reside na busca de solugdes coerentes
com o sistema normativo como um todo e, no presente caso, ha
flagrante contrariedade a regra contida no art. 128 da Lei 8.11290,
conforme exposto.

No mesmo sentido do acdrddo acima, inclusive considerando ilegais os
pareceres da AGU: MS n.° 13.523, Terceira Secéo, Relator Ministro Arnaldo
Esteves Lima, DJe de 04/06/2009. Ainda no mesmo sentido e com mencao farta
a precedentes: ROMS n.° 28.487, Quinta Turma, DJe de 30/03/2009.
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O Mandado de Seguranca n.° 12.991, constitui um caso de controle
jurisdicional da substancia? mesma do ato administrativo. O Superior Tribunal
de Justica, além dos aspectos formais do processo disciplinar, analisou a esséncia
da decisdo, ponderando as variaveis do caso e entendendo - diferentemente do
juizo da autoridade administrativa - que nao se tratava de infragcdo administrativa
atrativa da penalidade de demisséo, apesar de estar enumerada no rol do artigo
132 da Lei n.° 8.112/90.

Nao considerar que nesse caso houve controle da esséncia do ato admi-
nistrativo, seria laborar em pudor ou respeito a uma nogao vetusta da separacao
de poderes. Afinal, se 0 que ha de mais substancioso e decisivo no processo
disciplinar é a andlise dos fatos para a extracao da pena cabivel, e é justamente
a pena escolhida que é considerada como desproporcional, ndo haveria raz6es
para se negar que o exame da esséncia do ato foi efetivado.

Em sintese: a analise é da esséncia do julgamento administrativo, e pode,
sim, o Judiciario, em razdo da configuracdo contemporanea das fungdes do Estado,
por decisdes motivadas e racionais, sempre atento a Constituicao, proceder a essa
espécie de controle. A impossibilidade desse tipo de controle deve compor apenas
a historiografia das ideias juridicas, até porque o controle judicial dos atos admi-
nistrativos se daria em razao da juridicidade, e ndo apenas da legalidade estrita.
Além dos aspectos legais stricto sensu, também os aspectos principiol6gicos seriam
objeto do crivo do Poder Judiciario, o que possibilita revisdo mais ampliada.®

Esclareca-se: ndo ha, neste trabalho, qualquer intencdo de imunizar 0s
atos administrativos do controle judicial. Ndo estamos a tratar aqui — e isso nos
parece ser depreensivel de trechos outros deste estudo — de uma disputa distica
entre “pode haver o controle” ou “ndo pode haver o controle” da penalidade
disciplinar. O tema do controle é enfrentado sobre outro aspecto. Esta-se a um
passo — ou a varios saltos — além dessa disputa, que parece datada e superada.

Né&o é um trabalho sobre a possibilidade do controle. Enfrenta-se a questao
e sdo propostas ideias sobre como esse controle deve ser exercido. Cuida-se de
um trabalho sobre quais seriam os fundamentos do controle, sobre como deve
ser seu discurso racional-justificativo, sobre até sobre que ponto o controle deve
recair, sobre 0 avango do exame sobre o substrato fatico subjacente a querela,
sobre o crivo sobre as conclusdes extraidas administrativamente das provas
colhidas. Séo essas as questdes.

Especificamente, o principio, a regra, a maxima ou o parametro da pro-
porcionalidade, a depender de sua intensidade, dé& ensejo a reconfiguracéo plena
dos papéis exercidos pelos Poderes do Estado, alcando o julgador ao papel de
protagonista, um papel ascendente, como observa Paulo Bonavides:* “Debaixo
de certos aspectos, a regra de proporcionalidade produz uma controvertida as-
cendéncia do juiz (executor da justica material) sobre o legislador, sem chegar
todavia a corroer ou abalar o principio da separacdo de poderes.”

Aforaisso, frise-se que ndo ha discricionariedade na aplicagao de pena disci-
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plinar prevista no regime da Lei n.° 8.112/90. N&o ha, portanto, mérito no sentido
de oportunidade e conveniéncia. Nao devemos tomar a indeterminag&o dos tipos e
amargem de conformacéo existente na quantidade de dias da penalidade suspensiva
como precedidos por juizo de conveniéncia. Essa espécie de juizo, no que toca as
penalidades disciplinares, s6 existe na eventual conversdo da penalidade suspensiva
pelamulta, pois eventuais acumulo de servico ou capacitagao especifica do servidor
punido podem conduzir a decisdo de manté-lo na prestagéo de servigo.®

Entretanto, ndo se deve levar aamplitude do controle judicial do ato puniti-
vo disciplinar a paroxismos descabidos, evitando-se a mera substituicao da decisao
administrativa pela decisdo judicial. No caso da anulacdo judicial de pena de
demissdo, pode ocorrer a substitui¢do do critério de proporcionalidade da lei pelo
critério do 6rgdo julgador, sem gue se divise no ato administrativo qualquer pecha
suficientemente dimensionada a ocasionar sua nulidade, a conclusdo judicial de o
julgamento administrativo ndo estar a cumprir o principio da proporcionalidade,
0 bom senso ou o ideal de justica, pode caracterizar subjetividade exagerada.

Houve uma escolha de ordem legislativa pela pena de demissdo para
determinados tipos disciplinares. Identificado processualmente o cometimento
de condutas enquadraveis nesses tipos, seria desbordar do sistema normativo e
aplicar norma especifica e sem respaldo no ordenamento.

Exemplo: foi cometida a préatica de improbidade administrativa. Todavia,
apesar da previsao do artigo 132 da Lei n.° 8.112/90, entende-se que a demissao
é desproporcional ou injusta para o caso, anula-se a decisao.

Ora, em um sistema democratico, mesmo com o forte colorido dado as fun-
¢Oes jurisdicionais, o afastamento de uma norma, no julgamento de um mandado
de seguranca, deve ser feito ou pelo resultado de estudo de conflito aparente ou
pela declaragdo de inconstitucionalidade incidental. A leitura dos arestos do STJ,
contudo, conduz a caracterizagdo de um controle de proporcionalidade e razoabili-
dade das escolhas que couberam ao legislador, e cujo afastamento mais se relaciona
com preferéncia de solu¢des do que com o exame de parametros juridicos.

3 PRINCIPIO DA JURIDICIDADE, OU LEGALIDADE CONSTITU-
CIONAL, OU LEGALIDADE RAZOAVEL OU PROPORCIONAL

A atuacdo dos entes publicos, nomeadamente em sua atuagao de ordem ad-
ministrativa, € informada pelo principio da legalidade. A Constitui¢do da Republica
de 1988 assegurou natureza constitucional ao principio da legalidade, enumerando-o
como principio da Administragdo Publica, ao lado dos principios da impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (este Ultimo em texto emendado).

A noc&o do principio da legalidade como a necesséria atuacao da admi-
nistracdo publica pautada e vinculada ao ordenamento juridico como um todo,
e ndo apenas a lei no sentido mais estrito e formal da expressdo, ja constava
das obras de autores como Miguel Reale,® para quem, ao se tratar de respeito
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a legalidade: “Serd mais preciso afirmar que a Administracdo ndo executa leis,
mas sim o ordenamento juridico, que é a ‘legislagdo in acto’ [...]".7

Todavia, ndo € por isso que esta autorizada a negacdo de marcada ressig-
nificacdo que as nogdes contemporaneas de legalidade como juridicidade ou
legalidade constitucional ou legalidade razoavel ou proporcional tém. Mesmo
podendo haver uma relacdo entre ambas as perspectivas, mesmo encontrando
autores d’antanho que ja mencionavam legalidade como respeito ao ordenamen-
to, e ndo apenas como respeito a lei formal, ndo sdo idénticas as compreensdes.
E muito menos assemelhadas as praticas administrativas e judiciais. Hoje, se
trabalha muito mais com os principios e normas constitucionais do que antes.
A exigéncia de respeito ao ordenamento é muito mais real e menos livresca do
que parece ter sido até o inicio da redemocratizacdo brasileira e das alteracdes
paradigmaticas que o0 neoconstitucionalismo proporcionou.

Essa redefini¢do da legalidade, essa mudanca paradigmatica, ganha especial
repercussdo e destacada importancia no controle exercido pelo Judiciario sobre 0s
atos da Administragdo Publica. Como bem anota Germana Oliveira de Moraes:®

A assuncdo pelo principio da legalidade desses novos conted-
dos: de legalidade constitucional, ao ordenar e regular o Poder
Legislativo, e o de juridicidade, ao ordenar e regular o Poder
Executivo, repercutira diretamente sobre a compreensao teérica
da discricionariedade e a amplitude do controle jurisdicional da
atividade administrativa [...].

Todavia, ndo se perca de vista que a legalidade — ainda e também - é
respeito a lei. Decerto que nao apenas a lei ou qualquer lei. O respeito a que
se deve ser tributario € o respeito a lei constitucional. Mas o alcance de como
irdo os intérpretes atuar em cima dessa ideia merece alguma atencao. Colhamos
um exemplo oriundo de artigo publicado por membro de alto escaldo do Poder
Judiciario, a Ministra do Superior Tribunal de Justica, Eliana Calmon:®

O no gbrdio da questdo estd na resposta a seguinte indagacao: até
que ponto o Judiciério pode avaliar a proporcionalidade e afastar as
razes técnicas e concretas do legislador? Néo resta divida que tema
magistratura de fazer um exame macro da situacdo para ndo cometer
o erro de privilegiar um principio em detrimento, tendo sempre a
ideia de que o administrador age de acordo com a lei e, no limite do
que decida, pode-se sacrificar a lei em nome de um principio maior,
cujo apice esta no principio da dignidade da pessoa humana.

Para se considerar juridicamente licito o sacrificio da lei em nome de
um principio, entende-se que esse sacrificio deve ser o resultado da técnica de
controle que o sistema constitucional brasileiro outorga ao Judiciario: o controle
de constitucionalidade. Ao resolver uma questéo, o julgador deve encontrar
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solucdo que se adéque ao texto legal e ao principio constitucional aplicaveis.
Caso seja impossivel tal solugdo, caso seja necessario o “sacrificio da lei”, essa
lei hé de ser declarada inconstitucional.*

Eros Roberto Grau,'! em tom assertivo, escreve que o intérprete, equivo-
cadamente, acaba por excluir situacdes da esfera de incidéncia de uma norma,
baseado na proporcionalidade. Promovida, assim, a substituicao do controle de
constitucionalidade pelo controle de proporcionalidade ou razoabilidade:

Aqui a transgressdo é escancarada, praticando-a freqiientemente
os tribunais para excluir determinadas situac6es da incidéncia das
normas do sistema. Os textos a que correspondem essas normas,
que sobre essas situagbes incidiriam, sdo interpretados a partir
da proporcionalidade e/ou da razoabilidade, consumando-se
entéo tal excluséo.

A chamada legalidade razoavel ou proporcional € isso mesmo: uma ideia
de legalidade sem absurdos ou desmesuras desviantes. Nao se deve extrair da
legalidade razoavel/proporcional quaisquer justificativas para a imposicédo da-
quilo que o intérprete/aplicador cré ser razodvel em detrimento daquilo que o
legislador entendeu sé-lo.

Em um quadro, em uma moldura — para ficarmos com a expressao kelsenia-
na — de possibilidades; cabe ao Legislativo a escolha das repostas ou da resposta
que pode vir a ser enquadrada. Ao Judiciario, cabe afastar a entrada indevida do
gue ndo pode ser enquadravel. E o verdadeiramente irrazoavel ou desproporcional
gue ha de ser coartado. Coartacao feita a luz dos pardmetros normativos dados.

O juizo ha de ser: essa aplicagdo é respeitadora dos parametros legais e
constitucionais do ordenamento. O juizo ndo ha de ser: esta aplicacdo ndo me
parece ser tdo boa quanto aquela. Por isso, prefiro aquela a esta. Para aquela
escolha, imponho minha censura. Para esta escolha, rendo meu placito.

A decisdo judicial que anulasse essa penalidade teria que afastar, por
inconstitucionalidade, o dispositivo correspondente do artigo 132 da Lei n.°
8.112/90. Esse afastamento nao é encontrado em qualquer dos arestos estu-
dados. O que nos parece mais adequado € que o controle da pena disciplinar,
especialmente quando examinada a substancia da mesma, seja direcionado para
a avaliacdo de seus motivos. Existentes e juridicamente corretos 0os motivos
legais e faticos, mantido deve ser o ato.

No caso do regime da Lei n.° 8.112/90, a correlagdo tipo — pena deve
ser respeitada pelo Judiciario como limite ao avango de seu crivo institucional.
Afinal, essa correlacdo é de ordem legislativa. Seu afastamento é indevido,
salvante situagdes de aplicacdo timbradas pela pecha de inconstitucionalidade.
Essa pecha h& de ser motivadamente demonstrada e decisoriamente declarada
de forma incidental ao caso concreto sob destrame.
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A ndo aplicacéo do dispositivo legal, por consideracao de razoabilidade ou
de absurdidade, sem que haja a necessaria declaragdo incidental de inconstitucio-
nalidade, além de incorreta, fere ndo s6 o ordenamento em sentido material, como
em sentido procedimental, pois fere a necessaria clausula de reserva de plenario.

4 INTENCAO TRANSPARENTE DO TEXTO: DEMISSAO E DEMISSAO

Mesmao escolas arrojadas de hermenéutica, encontram no texto um dado
gue ndo pode ser esquecido. O intérprete o fertilizara, construiré sentidos, criard,
enfim. Entretanto, sempre que fizer isso, havera de fazé-lo em cima do texto,
partindo do texto. Na licio de Gadamer,*? o juiz, ao proceder a “complementacéo
produtiva”, ndo deixa de se sujeitar a lei.

E 0 que Friedrich Miiller'® assevera ao reconhecer ser insubstituivel a
funcéo explicativa e estabilizadora do texto literal da norma. Umberto Eco,**
sob perspectiva diversa, vinculada & semidtica, chega a mesma concluséo,
apresentando a bela figura da “intencéo transparente do texto™:

[...] aintencéo do texto é evidente e, se as palavras tém signi-
ficado convencional, o texto ndo diz o que aquele leitor — que
obedece a algum impulso intimo — acreditava ter lido. Entre a
inacessivel intengdo do autor e a discutivel intencdo do Lei-
tor, estd a intencdo transparente do texto que contesta uma
interpretacdo insustentavel.

A palavra demiss&o possui significado proprio. Dentro da Lei n.° 8.112/90,
nao héa qualquer plurissignificacdo, vaguidade ou ambigtidade do termo. De-
missdo é demissdo, e s6. N&o pode significar outra coisa, ndo pode significar
outra penalidade. N&o existe demiss@o pela metade ou demissdo e meia, razdo
pela qual n&o nos parece correto modular o que a lei ndo modula. N&o parece
correto romper a fronteira estabelecida pelo texto normativo.

5 0O ARGUMENTO DO ARTIGO 128 DA LEI N.© 8.112/90

Respeitar o texto legal ndo é se aferrar a um Unico dispositivo, negando
0 restante das normas e o caso concreto. Respeitar o texto legal é saber que
durante o processo hermenéutico, com atengéo aos elementos a serem levados
em consideragéo, pode-se defrontar com uma barreira instransponivel ao resul-
tado que supinhamos, subjetiva e aprioristicamente, mais adequado. Konrad
Hesse chamou essa barreira de “limite inultrapassavel”.!® Barreira essa que, em
um Estado Democréatico de Direito, tem o respaldo de ser fruto das escolhas
legislativas. Fruto das escolhas dos representantes eleitos do Povo.

Enriqueca-se a analise, trazendo para o debate alguns outros dispositivos
da legislacdo pertinente. Logo ap6s a enumeracao das penalidades disciplinares
aplicaveis aos servidores publicos (art. 127), a Lei n. 8.112/90 estabelece crité-
rios a serem levados em consideracdo pela autoridade administrativa ao tempo
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da inflicdo da penalidade disciplinar. Reza o artigo 128 da Lei n.° 8.112/90:
“Art. 128. Naaplicacéo das penalidades serdo consideradas a natureza e a gravi-
dade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para o servigo publico,
as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais.”

Esse dispositivo € invocado por arestos do STJ, como justificativa legal
para a aplicacdo do principio da proporcionalidade, a fim de afastar a penalidade
demissdria, apesar da tipificacdo em uma das hipoteses do artigo 132. O dispositivo
do artigo 128 foi expressamente invocado, por exemplo, no paradigmatico acordao
proferido no Mandado de Seguranca n. 6.683, deflagrador do entendimento da
aplicacéo do principio de proporcionalidade pelo STJ.16 Seria o artigo 128 o reflexo,
“[...] no plano legal, dos principios da individualizacdo da pena, da proporcionali-
dade e da razoabilidade [...]",*" para o processo administrativo disciplinar.

A primeira vista, 0 argumento do artigo 128 parece fazer ruir a tese acima
exposta de que a inaplicacdo da penalidade demissoria a casos em que as condutas
foram enquadradas nos tipos enumerados no artigo 132 constituiria um afastamen-
to indevido do regime legal aplicavel e um desapego as escolhas legislativas. Afinal,
também foi escolha legislativa normada a enumeracéo de critérios condutores da
aplicacdo das penalidades, os quais poderiam servir de razao para a anulacao de
penalidades expulsivas. Por esse fio condutor de raciocinio, a tese desenvolvida
nesta dissertacéo, sem sombra de duvida, ser tachada de formalista-literal. Ter-se-ia
esquecido de fazer uma necessaria leitura total da Lei n.° 8.112/90, aferrando-se
em apenas um de seus artigos, esquecendo-se dos demais.

Todavia, essa contra-argumentagdo néo convence. E que a lei estabeleceu
uma modalidade de penalidade especifica, a qual ndo pode deixar de ser aplicada
pela autoridade administrativa, mesmo tendo em mente 0s critérios do artigo 128,
gue podem, em casos tais, servir de guia para a classificacdo, ou ndo, dos fatos em
tipos passiveis de demissdo; mas ndo podem servir para o afastamento da penalidade
relacionada ao tipo disciplinar. Se for a penalidade de adverténcia o caso, essa pe-
nalidade seré aplicada. Se for o caso de suspensao, sera suspensao a punicéo, com o
juizo sobre a quantidade de apenacdo, uma vez que € a suspensao a penalidade mais
pléstica. Da mesma maneira, se o caso for de demissdo, se 0 caso for daqueles previstos
no artigo 132, da Lei n.° 8.112/90, sera a penalidade de demisséo aplicada.

Pense-se analogicamente nos processos criminais. Existe, sem duvida, o
principio da individualizacéo da pena estatuido legalmente no artigo 59 do Codigo
Penal. Todavia, ndo é correto defender que, para um crime a que se destina ape-
nas a pena de prisdo, seja, em respeito ao principio da individualizacdo da pena,
aplicada uma multa. Ou, ainda, que seja aplicada uma pena de prisdo inferior ao
minimo legalmente estabelecido.'® Valido lembrar que o artigo 59, I, do Cédigo
Penal, por termos expressos, limita a individualizagdo as penas cabiveis:

Art. 59 - O juiz, atendendo & culpabilidade, aos antecedentes, a
conduta social, a personalidade do agente, aos motivos, as circuns-
tancias e conseqiiéncias do crime, bem como ao comportamento
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da vitima, estabelecerd, conforme seja necessario e suficiente para
reprovacgdo e prevenc¢do do crime:
| - as penas aplicaveis dentre as cominadas

O mesmo raciocinio pode ser transposto para a esfera disciplinar. O
principio de individualizagdo da pena, os critérios de apenamento estatuidos
no artigo 128 da Lei n.° 8.112/90, devem trafegar dentre as bitolas legais, ndo
podendo implicar o afastamento da correlagdo entre fato e penalidade. N&o
se perca de vista que a penalidade de demissdo ndo pode ser graduada. Se for
apurado em processo disciplinar a ocorréncia dos tipos previstos no artigo 132,
é a penalidade de demissdo que ha de ser aplicada, ndo outra penalidade.*®

6 CONCLUSAO

A Lein.° 8.112/90 estabelece, em seu artigo 132, faltas administrativas
que sdo atrativas da penalidade de demissdo. Durante o Gltimo lustro, a Terceira
Secdo do Superior Tribunal de Justica firmou posicionamento que considera
possivel, em respeito a proporcionalidade, o afastamento dessa san¢do, mesmo
nos casos em que a lei a destina para os fatos apurados e sem a declaracéo de
inconstitucionalidade do dispositivo em que se embasou o0 ato administrativo.

O Supremo Tribunal Federal, ao utilizar a proporcionalidade no exame
das sancdes disciplinares, toma posicionamento mais contido do que o posi-
cionamento da Terceira Se¢do do STJ, uma vez que labora sob o raciocinio de
que a proporcionalidade estaria respeitada se tiver sido respeitada a equacédo
“fato-tipo-penalidade”, tal qual estatuida legalmente.

Entende-se que houve uma escolha legislativa sobre a adequagéo entre
os fatos apurados e a penalidade por eles atraida. Apenas se houver a decla-
racdo incidental de inconstitucionalidade, respeitada a clausula de reserva de
plenario, o Poder Judiciario pode afastar a aplicacdo de norma que estabelece
a correlagdo entre falta e a penalidade expulsiva.

Isso ndo implica o amesquinhamento das fungdes judicantes ou uma
tomada de posicéo autocontida. Entende-se que o escrutinio judicial sobre as
penalidades disciplinares deve ser amplo. O juizo de proporcionalidade, sem
declaracdo de inconstitucionalidade, pode servir para afastar a punicdo, em
razdo da analise de sua base empirica, acaso nao seja encontrada a lesividade
necessaria para a configuracéo da falta legalmente estabelecida. Todavia, se essa
configurag&o estiver presente, apenas a declaragéo de inconstitucionalidade do
dispositivo legal embasador da puni¢do pode dar margem a sua anulagéo.

O artigo 128 da Lei n.° 8.112/90, tal qual o artigo 59 do Cdédigo Penal,
veicula a individualizacdo e proporcionalidade da pena, mas dentro dos demais
parametros legais. Ndo h4, portanto, sobre posicdo desse dispositivo sobre a
enumeracdo do artigo 132 da Lei n.° 8.112/90.1
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1 O aresto aproxima proporcionalidade, racionalidade e justica. Além do voto do Ministro Relator, foi pro-
nunciado voto pelo Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, que seguiu o do Relator e o elogiou, nos seguintes
termos: “Sr. Presidente, o voto do eminente Relator, na minha percepgao, foi antoldgico e pedagdgico. Anto-
I6gico porque pde no cendrio devido a cautela que a Administragdo tem de ter ao exercer esse terrivel poder
de punir. Pedagdgico porque ensinou como deve ser aplicada a sangéo pela autoridade administrativa. Gostaria
de ter escrito este voto”. O Ministro Napoledo Nunes Maia Filho (2009, p. 176) demonstrou coeréncia com
sua producao de ordem doutrinaria, em que, também, aproxima proporcionalidade e justica: “O principio
da proporcionalidade na aplicacdo da norma é, sobretudo, a realizagdo da justi¢a no caso concreto.”

2 Mais uma vez para evitar confusdes conceituais e terminoldgicas, fez-se a escolha de ndo se utilizar o termo
“mérito do ato administrativo” neste item do trabalho, utilizando os termos substancia e esséncia. A motivacéo
foi a doutrina que considera serem apenas 0s atos administrativos discricionarios aqueles que possuem mérito
administrativo. Cf., por exemplo, Fagundes (2005, p. 180). Noutro sentido - que nos parece mais adequado —,
ha autores que esmaecem a divisdo de atos administrativos em vinculados e discricionarios, por considerarem
que discri¢do e vinculacdo sdo componentes do ato, existindo aqueles que sejam predominantemente discri-
cionarios e aqueloutros que sejam predominantemente vinculados, (MORAES, 1999, p. 37).

3 MORAES, op. cit., p. 19-25.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 399

5 Conforme artigo 130, § 2°, da Lei n.° 8.112/90: “Quando houver conveniéncia para o servico, a pena-
lidade de suspensdo podera ser convertida em multa, na base de 50% (cinquenta por cento) por dia de
vencimento ou remuneragao, ficando o servidor obrigado a permanecer a prestar o servigo”.
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CLEARINTENTION OF THE LEGAL TEXT AND
THE JUDICIAL AVOIDANCE OF LEGISLATIVE
CHOICES: THE CASE OF THE DISMISSAL OF
FEDERAL CIVIL SERVANTS

ABSTRACT

The disciplinary system of civil servants, found at Titles
IV and V of Act 8.112/90, includes, in Section 128, the
need of government authorities to respect the principles
of individuality and of proportionality as penalties are
defined. On the other hand, Section 132 of Act 8.112/90
indicates that it is necessary to exist a close link between
certain violations and the possibility of dismissal of civil
servants. Judicial control over administrative acts that
define the dismissal of civil servants may, however, reject
the dismissal penalty, as the Third Panel of the Brazilian
Higher Court of Justice (STJ), using proportionality
criteria, indicates in their judgements, even when facts
deemed as illicit are included in the list presented at
Section 132. The Federal Supreme Court (STF), however,
stands by the dismissal, every time the relation fact —type
of offense — penalty, evident in the content of the Section
132, is respected. In this paper, the author intends to
examine the confrontation found in the opinions of
Brazilian higher tribunals, critically assessing the case law
involved and presenting his own opinions on how the
law on the subject should be interpreted and applied and
on the principles of proportionality and individualization
of penalties. The inspiration of this study is the defense
of a broad judicial control regarding the dismissal of
civil servants, limited, however, to the obligation of not
replacing legislative choices without counting with the
relevant unconstitutionality statement.

Keywords: Legality. Legislative choices. Judicial choices.
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REAPRECIAGAO DA AUTOPOIESE DO DIREITO
NA POS-MODERNIDADE

Willis S. Guerra Filho™

RESUMO

O presente artigo visa abordar a adequacao da concepgao sis-
témica de Luhmann (e outros, como Teubner), para descrever
a ordem juridica dos chamados estados (democraticos) “peri-
féricos” sob as presentes condigdes historicas, p6s-modernas,
que conduzem a globalizacdo da sociedade (pds-industrial).
Ao final, hd uma saudagdo a “disjungdo” (Entzweiung) virotica
do mutualismo rizomatico, a unidade que é multipla em si
mesma, uma vez que (autopoieticamente) criada no meio de
polos antagbnicos.

Palavras-chave: Direito. Politica. Globaliza¢&o. Estados demo-
craticos periféricos. Autopoiese. Pés-modernidade.

O presente artigo visa abordar a adequagdo da concepgéo sistémica de
Luhmann (e outros, como Teubner), para descrever a ordem juridica dos chamados
estados (democraticos) “periféricos” sob as presentes condi¢des historicas, pds-
modernas, que conduzem a globalizacdo da sociedade (pés-industrial). Trata-se
de uma reelaboracéo da apresentacdes feitas em 1994 no Instituto Internacional
Oniati e no mesmo ano no Congresso Mundial de ISA em Bielefeld, as quais traduzi
e publiquei em 1997, juntamente com algumas entrevistas com NiklasLuhmann,
como livro, no Brasil. Como pano de fundo n6s vamos encontrar a questéo central
colocada pelo encontro onde o presente trabalho foi apresentado, qual seja, que
tipo de relagdo ha em tal concepcgéo nos estudos criticos socio-juridicos, especial-
mente no chamado pos-estruturalismo, como em Derrida. Mas antes de tratar
estes problemas (no item 1V) e questdes (item V), € a descri¢do desta sociedade
(item 1) e as caracteristicas da sua ordem juridica (item I1), bem com um esboco
de minha compreensdo daquela teoria (item IIT).

Uma “sociedade pés-industrial” ndo a entendemos, por exemplo, no
sentido original proposto por Daniel Bell, de uma sociedade gque se encontra
em estagio de desenvolvimento onde a economia do setor de servicos é predo-
minante. A perspectiva aqui € a da emergéncia de sociedades onde um novo,

*  Professor Titular da Escola de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Professor do
Programa de Estudos Pés-Graduados em Direito da PUCSP e da Universidade Candido Mendes (Rio de
Janeiro, RJ). Doutor pela Universidade de Bielefeld, Alemanha.
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“quarto” setor é desenvolvido, uma vez que essas sociedades se baseiam, fun-
damentalmente, na circulacdo e na troca deinformacéo — e de uma forma cada
vez mais intensa e sofisticada. (Nesse sentido, cf. v.g. Baudrillard?).

Estas sdo sociedades onde os processos cibernéticos de informagdo
tornam-se absolutamente necessarios para a producdo tanto de bens quanto
do conhecimentotecnoldgico (ou das tecnologias do conhecimento). Eles re-
presentam o principal fator de aceleracéo e circulag¢do do capital, causando a
“flexibilizacdo” da acumulagédo que é tipica da fase presente do capitalismo “p0s-
fordista” (cf. David Harvey®). A grande quantidade de informacao disponivel
—e avelocidade de sua circulagdo —, com sua substituicdo cada vez mais rapida
por novas informacdes, devido a maneira com que elas sdo transmitidas pelas
midias, além da natureza mesma de tais informacdes, fazem-nas incompativeis
com a preservacdo da memoria e dos valores individuais e coletivos. E por isso
também que é impossivel ocorrer qualquer coordenacdo ideoldgica da acéo
num “sentido histérico” determinado. Assim, nds vivemos na “condicao pos-
moderna” quer dizer, num mundo altamente complexo e diferente daquele de
um passado recente, onde ndo ha mais lugar para “Grandes Teorias” ou “grandes
narrativas” (grandrécits), formulas simples para resolver qualquer problema social
baseadas numa pretensa verdade cientifica (ou crenca religiosa). Hoje, a falta
de confianca nas falsas pretensdes dos que afirmam ter acesso privilegiado a
realidade e a uma (Unica) solucédo certa para as questdes complexas com as quais
estamos lidando, é o que requer a assuncao de uma perspectiva epistemoldgica
“democratica”. Isto significa que temos de promover umamplo debate para in-
cluir o maior nimero de posicdes, sem excluir vertentes ideoldgicas, pois assim
nds podemos reunir os aspectos coerentes de cada uma, de molde a construir
as respostas apropriadas as nossas questdes. E tais respostas virdo expressas na
forma de narrativas, sim, mas sem levantar a pretensao de se aplicarem para além
das circunstancias que a produziram —uma “pequena narrativa” (petitrécits), nos
termos valorizados pelo “giro narrativo” (narrativeturn), tdo bem representado
pelo trabalho de Jerome Brunner,*ou “narrativa menor”, para ecoar a nogao de
Deleuze/Guattari®, de “literatura menor”.® Esta é a literatura sempre politica e
necessariamente revoluciondria daqueles que estdo a margem, “desterritorializa-
dos”, a ponto de empregarem para fazer literatura a linguagem do “colonizador”,
dos que exercem o dominio politico e linguistico no territorio em gue habita o
povo dominado — lembremos, aqui, que em sua origem romana, o territorium é
0 local onde se demarca o dominium pelo exercicio do terror. E ndo seria esta a
situacdo em que nos encontramos todos, na sociedade mundial em vivemos?

Como bem observou Habermas’, uma mudanca na consciéncia moral
moderna superou a rigida separacao entre os campos da lei, da moral, da politica
etc., que agora se rearticulam em outro nivel, sem perder suas autonomias. Esta
nova consciéncia diferencia normas, principios justificadores e procedimentos
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para (auto-)regular e (auto-)controlar suas correlativas adequagdes. Assim, a
legitimidade do direito passa a depender sobretudo dos procedimentos que ins-
titui (e, correlativamente, o instituem), tanto quanto seus resultados precisam
coincidir com um dos possiveis contetdos dos seus principios e demais normas,
para estar de acordo com valores béasicos tais como racionalidade, participacdo
democratica, pluralismo ou eficiéncia econémica, que sdo ja perseguidos no
momento mesmo em que s&o instituidos os procedimentos.

Nesse passo, ha de se mencionar enfaticamente o filésofo do direito
frankfurtiano R. Wiethdlter?, a guem Habermas segue, de acordo com quem nas
sociedades pds-industriais encontramos como caracteristica mais distintiva do
direito, justamente, sua “procedimentalizacdo” (Prozeduralisierung). Isto significa
que a tese de M. Weber® sobre o direito na sociedade moderna ser essencialmente
formal, com a prevaléncia de normas abstratas gerais — em contraste com o tipo
de direito mais substantivo das sociedades pré-modernas —, ndo é mais adequada
a descricdo do direito na atual sociedade, que por simetria temos de classificar
como pds-moderna, desde que seu maior problema néo é a protecéo da liberdade
individual em face da acéo arbitraria do Estado, mas a efetivacdo de interesses
coletivos pelo Estado e a sociedade civil organizada. Na persecucdo desses in-
teresses coletivos, hd também que se respeitar interesses publicos e individuais,
0 que ¢ bastante dificil — sendo impossivel — de ser totalmente atingido pelas
normas juridicas, gerais e abstratas, objetivamente positivadas.

Neste contexto, evidencia-se que a magistratura se torna de importancia
central para a eficiéncia da ordem legal nas presentes sociedades com organizacéo
politica democratica. A legislagdo ndo mais se adequa as linhas mestras a um
tratamento judicial satisfatorio das questdes, como estas que vimos referindo,
dasociedade p6s-moderna, hiper-complexa, trazidas a luz apés as determinacdes
do ordenamento juridico. E isto também indica uma énfase na importancia das
leis processuais, por regularem o exercicio do poder judiciério. Tal conceito de
“procedimentalizacdo” é congenial a tese de Luhmann'? da “legitimidade pelo
procedimento” e pode muito bem ser entendida como um “chamado a respon-
sabilidade judicial” (Drucilla Cornell').

Deve-se, entdo, passar a uma consideracdo contextualizada, caso a caso,
pois como diria Rawls'?, 0 melhor que podemos fazer, pelo direito, € assegurar
um procedimento isento, de modo a alcancar decisdes aptas a equalizar todos 0s
interesses e/ou valores em conflito. Isto ocorre principalmente pela “ponderacao”
(Abwagung) destes interesses e/ou valores de acordo com o “principio da proporcio-
nalidade” (Grundsatz der Verhéltnismaigkeit), tal como apontado por Ladeur®, em
sua concepcao teorica do direito por ele mesmo qualificada de p6s-moderna.

N&s podemos considerar este um bom exemplo do “loop hierarquico” de
Hofstadter, enquanto tal principio, que tem assento constitucional, é localiza-
do no mais alto nivel da hierarquia legal, mas pode ser aplicado para decidir
conflitos concretos e problemas legais, trazendo harmonia para as maltiplas
possibilidades de soluciona-los, inclusive de modo que n&o esteja previamente
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regulado. Isto significa que este principio é valido, ndo somente devido ao seu
status constitucional, mas também porque valida a solucdo que é oferecida a
regéncia do caso especifico, da situa¢do concreta, por meio de um concerto
entre as diversas possibilidades, muitas vezes dissonantes, por conflitantes os
principios que nela incidem.

Pode-se dizer que assim, em termos de teoria de sistemas sociais
autopoiéticos,o principio da proporcionalidade vai realizar a funcdo de um
oscilador,** necessaria para alterar em ambas as direc6es, de hetero-referéncia
para auto-referéncia, algo que é vital para o sistema autopoiético. Aqui a dis-
tingdo relevante, ao invés daquela epistémica, de verdadeiro/falso, ou ética,
entre justo/injusto, melhor seria algo como a alternancia entre “para cima/para
baixo” (flip/flop), como certa vez foi apontado por Luhmann.*® Assim, parece ser
através desse principio que, ao leva-lo “para cima”, tem-se 0 mais préximo que
pode chegar o sistema legal da formula contingente da justica, enquanto um
cddigo de hierarquia alta, quer dizer, a unidade da diferenca no “metacédigo”
justo/injusto e também um “sobre-conceito” (Uberbegriff) - mas n&o um proto-
programa que é o direito interno (como parece ser para Derrida®® em seu livro
sobre Marx) -, sem chegar a propriamente pertencer a ele. Mas o principio da
proporcionalidade, ao mesmo tempo, também € responsavel pela introducao de
uma excecao no sistema, no que o puxa perigosamente “para baixo”, levando-o
préximo a negacdo do direito, pela violéncia e arbitrariedade.

Estas circunstancias tornam tentadora a concepg¢éo da proporcionalidade
como a melhor candidata a ocupar o lugar da legendaria “Grundnorm” kelse-
niana, especialmente se se levar em consideracgdo sua Gltima versdo, enquanto
norma ficcional (“einefingierte Norm”) no sentido vaihingeriano, através da qual
ailusdo de (conhecer) ajustica e satisfacdo dos direitos fundamentais como ilusdo
necessaria para o fechamento operacional para/com o ambiente ser facilmente
evocada enquanto a abertura cognitiva para o futuro é mantida.

Na verdade existe, de acordo com Luhmann®’, uma dependéncia entre
judiciéario e legislativo, que é claramente perceptivel como naregra do art. 97 da
Constituicdo Federal da Alemanha: “O juizes sdo independentes e se sujeitam
somente as normas do direito”. Isto significa que sdo livres da tarefa politica de
fornecer as regras de conduta em geral de uma sociedade dada e ndo podem
ser politicamente responsabilizados pelas suas decisdes, que apenas impdem
tais regras. De outro lado, sdo livres para operar com o direito, na medida em
que usem apenas argumentos juridicos para resolver problemas sociais que sao
trazidos a sua consideragao. Somos aqui confrontados com o que Luhmann'écha-
mou “o paradoxo da coerc¢do que se torna liberdade”, uma vez que os juizes sdo
submetidos a legislacdo mas ndo aos legisladores, tanto quanto cada lei aprovada
pelo legisladores € submetida a interpretacao dos juizes —mesmo as regras como
aquela mencionada acima, do art. 97 da Constituicdo Alemd, onde “ norma de
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direito” (Gesetz) é entendida como sendo de “direito” no sentido mais amplo
(Recht), para incluir assim, por exemplo, regras e principios constitucionais.

Estas circunstancias fazem do judiciario a unidade do sistema legal que
por definicdo opera recursivamente (i.e., por retroalimentacdo e relagdo auto-
referenciada), somente com elementos desse sistema, criando um sistema “fun-
cionaldiferenciado”. Embora nele aparecam elementos que sdo encontrados no
ambiente e que também pertencem a outros sistemas — de moral, econémicos,
politicos etc. —, namedida em que eles sdo usados pelo judiciario para justificar
decisBes, quando por uma espécie de “toque de Midas” eles sdo convertidos em
elementos do sistema legal: o sistema é fechado com, ndo para o0 ambiente. E
por isso que se postula que a magistratura ocupa o centro de um sistema juridico
gue seja autbnomo ou “auto-produzido” (= autopoiético — Maturana/Varela'®),
enquanto o legislativo, juntamente com outras unidades, € periférico.

v

A teoria dos sistemas sociais autopoiéticos desenvolve uma moldura con-
ceitual para ser aplicada nos estudos das sociedades que alcangcam uma condicao
histdrica particular, a qual pertencem de antemao, a caracteristica democratica
das instituic@es politicas e o dominio dos valores econdmicos capitalisticos nessas
sociedades. O processo de globalizagao nos leva a perceber o mundo todo como
uma sociedade, a “sociedade mundial” (Weltgesellschaft— cf. Luhmann.)®

Considerando esta sociedade como um sistema, nés também teremos
nesse sistema um “nucleo” (ou “centro”) e uma “periferia”. “Central” deve ser a
(participativa) parte avancada da sociedade mundial democrética e capitalista,
enguanto as outras permanecem “periféricas”, até que atinjam sua integracao
na “sociedade econdmica mundial” (wirtschaftlicheWeltgesellschaft). Nao se deve
pensar aqui em termos de paises, desde que o centro e a periferia podem ser
fisicamente qualquer lugar, na medida em que suas caracteristicas sao percebi-
das. Mas se seguirmos as indica¢des de Luhmann? em seu grande trabalho final
de 1997, quando ele afirma que os protestos sempre advém da periferia contra
0 centro, pela pretenséo de estarem fora da sociedade, entdo n6s chegamos a
conclusdo gue enquanto a “sociedade de sociedade” autopoieticamente se do-
bra sobre si mesma, entdo a distancia entre os desejos e as satisfagdes tendem
a desaparecer, algo que as conferéncias de Kojeve sobre a “Fenomenologia do
espirito” de Hegel poderia apoiar, onde encontramos a idéia (Herderiana) de
“geistigeTierreich”, ou seja, “reino animal do espirito” (cf. Forster).

Como se V&, na sociedade mundial na qual vivemos, com sua hiper-
complexidade e multicentralidade, como descrito pela teoria social dos siste-
masautopoiéticos, ha a necessidade de investigar a presente diferenciacdo do
sistema nessa sociedade. Um desses sistemas é o legal, no qual é ao mesmo
tempo separado earticulado com os outros, de modo que as irritacfes mutuas
sdo absorvidas através dochamado “acoplamento estrutural” entre o centro e

REVISTA OPINIAO JURIDICA .



Willis S. Guerra Filho

a periferia reciproca, de modo amanter sua estabilidade e simultaneamente
favorecer o seu crescimento no ambiente, autonomamente.

Sistemas legais e politicos sdo conectados atraves de um meio particular
de operatividade fechada chamado constitui¢do do Estado. As Supremas Cortes
Constitucionais emergem do nucleo do sistema legal e dessa forma pertencem
ao centro desse sistema, mas nds podemos muito bem postular que elas estéo
atravessando por algo como uma migracgdo para a periferia, pela forte tendéncia
a se deslocarem para o centro do sistema da politica, ocasionando uma espécie
de entrelacamento (\Verkettung) brunniano de dois elementos, portanto, uma
dobra desses sistemas sobre si mesmos— numa espécie de fita de Moebus, a
transformar o dentro e o fora de dois em um, no sentido explorado por Lacan,
e também naquele que Deleuze toma de Leibniz, por possibilitar outros mundos,
novos planos, imanentes. Estas cortes se tornam co-responsaveis pela operagédo
do cddigo binario de ambos 0s sistemas, ou seja, 0 cédigo da licitude ou ilici-
tude no caso do sistema legal, e o de sobreposicao - dos detentores de poder
(machtiberlegen) - ou submissdo (machtunterlegen), a partir da diferenca entre
governo e oposi¢do, no caso do sistema politico. Isto se da gracas a centralida-
de das defini¢cdes acerca da constitucionalidade nas normas juridicas tanto no
sistema legal quanto no politico. Portanto, agora devemos nos confrontar com
a questdo do risco gque tais desenvolvimentos apresentam, como Luhmann?
(1997) advertiu, referindo-se ao livro de Dieter Grimm sobre o futuro das Cons-
tituicdes. Esta em causa a manutencgdo da autopoiese no sistema global, se nds
considerarmos o sistema legal como proposto por Luhmann? (1993), ou seja,
como um tipo de sistema imunolégico da sociedade, com a tarefa de vacina-la
contra as doencas dos conflitos através da representacao desses conflitos como
prescricdes a serem seguidas pelas cortes, concebidas como imunes contra a
politica. E o principal risco aqui parece ser o da auto-imunidade, no sentido
trabalhado por Derrida?* — primeiro em uma entrevista sobre as drogas e entéo
mais amplamente em trabalhos como “Tracos” — e, com base nele, por autores
como Andrew Johnson, Protevie Nass®.

\Y

Tal concepcéo obriga a mudanca da proposicao I6gica, dentro versus fora,
para um l6gica diferencial das potencialidades que promove a sobreposi¢do e
oposi¢do de “sistemas”. Protevi explica a importancia de tal mudanca:

A tarefa do sistema imunoldgico € a de ler, espionar e contraespio-
nar. O jogo final das doencas auto-imunes — especialmente quando
o0 alvo é o sistema imunoldgico em si — é aquele de realizar a tarefa
impossivel de desfazer os erros cometidos pela policia interna, que
confunde a prépria policia interna dos agentes externos masca-
rados de policia interna dedicados a eliminar os agentes externos
mascarados de policia interna (...). Para a imunologia, nunca
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se trata do problema do interno e externo, mas da distribuicdo
econdmica entre a ingestdo, assimilagdo ou rejeicdo e excrecao.
A unidade do organismo, o corpo autopresente é explodido nos
intercambios sistémicos, um ponto de troca de forcas, em outras
palavras, a imunologia estuda a instituicdo de corpos politicos. O
fora é também o dentro, em relacdo com o dentro, a regulagéo
desse intercambio é o trabalho do sistema imunolégico.?

A auto-imunidade é uma aporia: aquilo que tem por objetivo nos pro-
teger € o0 que nos destrdi. O paradoxo da autopoiese do direito terminando
em autoimunidade revela a inevitavel circularidade do Direito e suas raizes
politicas nas constituicGes. Uma constituicdo é um estatuto legal de definicdes.
Uma constituicdo enquanto conjunto de leis cria um vocabulario estrutural e
portanto co(-i)nstitui seu proprio jogo de linguagem légico. O que é contra a
constituicdo €, por definicdo, ilegal. O uso da légica, enquanto a mobilizacdo de
estratégias-imunes divergentes, € um mecanismo de poder com o intento de se
proteger a priori. A politica ndo passa de uma estrutura especifica da linguagem.
Eis como se mostra ser a politica que fornece a estrutura da logica binaria do
sistema legal, da licitude/ilicitude.

Derrida?” acredita que o conceito de auto-imunidade, ao perturbar
este mau uso tradicional e prevalente das definicGes, pode abrir possibilidade
para novos tipos de pensamento politico. E apenas se abrindo ao outro, com a
ameaca da auto-destruicao, que o organismo tem a chance de receber o outro
e se tornar outrem, de modo a permanecer 0 mesmo, i.e., vivo. Isto explica
a solucdo que ele propde sob o nome de hospitalidade, a qualidade hdspede,
que é “gramatologicamente” ao mesmo tempo similar e antitético a refém e
hostilidade, uma circunstancia também referida por Lyotard? em seus “escritos
politicos”, quando ele apresenta uma hospedagem secreta como aquela “para
a qual cada singularidade é refém”. Isto se deve a problematica analogia na sua
origem comum: hostis. A hospitalidade carrega dentro de si o perigo da hostili-
dade, mas igualmente toda hostilidade retém uma chance de hospitalidade. Se
a hospitalidade carrega internamente sua prépria contradicdo, a hostilidade,
ela ndo é capaz de se proteger de si mesma e é atingida por uma propensao
auto-imune a autodestruicao.

Somos aqui confrontados com a verdade exposta por Walter Benjamim?
no ensaio de 1922, “Kritik der Gewalt”, onde Kritik significa tanto critica como
fundamentacdo,quanto Gewalt significa tanto a violéncia quanto o poder oficial
do estado. L4, ele argumenta, assim como Nietzsche® antes dele em seu polémico
tratado “Sobre a genealogia da moral” (Segunda dissertacéo, secgao 17), que a lei
nao pode se estabelecer sem um ato original de violéncia, assim como néo pode
ser mantida e preservar a ordem social sem uma violéncia continua. A intencdo
da lei é proteger os cidaddos da violéncia, mas sua estrutura inerente implica
gue sua autoridade seja tanto fundada pela/quanto mantida com a violéncia.
A violéncia seria como um cancer ou uma doenca auto-imune, como a AIDS,
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secretamente implicada no proprio conceito de Direito. E em se adotando a tese
ainda mais radical de René Girard®, a violéncia, tal como se apresenta entre 0s
humanos, de maneira gratuita, € mimética, causada pelo terror que acomete um
ser que se desvia do sentido estabelecido por uma ordem natural para buscar
um apaziguamento, seguranca e certeza na unanimidade de todos contra uma
vitima que excluida, separada, depois de massacrada, torna-se sacra, sagrada,
fundando o interdito, ritos e mitos.

Nos termos de Luhmann, a disting¢ao original entre lei e violéncia resulta
na negacdo, mas se 0 negado ndo é cancelado, ela se mostra uma denegacao,
mantendo o que néo € indicado como atualizavel para a proxima sele¢do, sendo
0 operador da potencializacdo na sele¢cdo mesma dos sistemas sociais. Como
resultado fica claro que a relacdo da violéncia com a lei é auto-imune. A lei ndo
pode se definir em oposicdo a violéncia, porque € inteiramente dependente dela.
A fundacdo do direito e do estado sdo exibidas nesta reversdo auto-imune. O
entendimento mais proprio do que seja para Luhmann a denegacao € aquilo que
abre a co-origem da atualidade e possibilidade, assim como aquela do direito e
da violéncia: direito atual é violéncia potencial, afastada com ela pelo direito.

Carl Schmitt®? iria entdo num tom hobbesiano advogar, em um livro
bastante elogiado por Benjamin, que proteger e preservar a lei requer soberania,
a qual preserva o privilégio de quebra-la (supostamente) se necessario. Se n6s
lembrarmos que a etimologia da palavra imunidade vem do latim immunis, que
literalmente significa isento, entdo para imunizar adequadamente a lei n&o
deve haver barreiras, limites, isencdes, as quais a lei ndo pode, por definicéo,
ultrapassar. Assim a violéncia é o parasita da lei, quer dizer, se a comunicagao
pode ser vista como o esforco mutuo de exclusdo do terceiro indesejado, existe
um ruido ou paradoxo que deve ser ultrapassado de modo a produzir significado,
como Luhmann® colocou em sua opus magnumde 1997 citando “A légica dos
sentidos” de Deleuze, e se este é 0 parasita, entdo € licito vé-lo como o operador
gue reabre a comunicagéo pela interrupg¢do na contra-corrente dos fluxos de
informacao descarregando-as na correnteza de uma maneira distorcida e menos
definida (na proposta de Michel Serres®).

Tornar-se imune a este parasita mostra-se letal para os sistemas sociais,
uma vez que sdo definidos por Luhmann precisamente como sistemas comuni-
cacionais. A morte do parasita possibilita uma espécie de segunda morte depois
da ressurreicdo de Deus e do homem, desde que em sua fala polémica proferida
na conferéncia em Frankfurt para discutir a heranca critica da Escola local (“Eu
vejo algo que vocés ndo véem”), Luhmann® nomina o parasita de Serres para
substituto do sujeito da observacdo do observador. Como nés podemos con-
cluir com Badiou®* (e Kojéve, como Pluth® convincentemente demonstrou),
0 homem com seu acesso a idéias como as de justica e verdade é o parasita da
eternidade que foi inoculada nos animais mortais que vivem no humano, e este
é um ato antropogénico de auto-cria¢do do homem sobre o suporte material do
animal homo sapiens, como sugerido por Kojéve em seu livro sobre fenomeno-
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logia do direito (v. 0 § 34). Deve ser nesse sentido que Kojéve escreveu que 0
“homem é uma doenca fatal do animal” (cf. Agamben®, 2003). Assim, na sua
leitura de Hegel ele claramente sugere que a auto-consciéncia € uma espécie
de desordem ou doenca.

E, na verdade, o sistema legal e sua contraparte mais proxima, a politica,
estdo longe de ficarem fortes na “sociedade da sociedade”, como Luhmann®
acaba se referindo a presente sociedade mundial. N6s encontramos aqui tanto
os limites quanto o potencial critico da idéia de direito como um sistema social
autopoiético na contemporanea sociedade mundial: a divisdo ambigua que
separa a ameaca politica da promessa politica, quando todo poder executivo
usa da excec¢do para definir sua autoridade excedendo e ultrapassando o direito,
gue assim se torna fraco enquanto meio gue falha incrivelmente em alcancar
seus fins e atualizar sua poténcia, na medida em que, literalmente, se torna sem
significado — e significar, para Luhmann, lembremos, é a unidade da distin¢éo
atualidade/potencialidade, como ele elegantemente definiu em simpdsio ocor-
rido em Montpellier, Franca, em 9 a 11 de maio de 1984 (ou, expressis verbis,
“Significado é o elo entre o atual e o possivel: ndo é um ou outro™).

Nao é de admirar que os eventos do 11 de setembro no inicio desta dé-
cada, que agora chega ao fim, ilustrem tdo bem as contribui¢des precedentes de
Giorgio Agamben* a filosofia politica, seguindo os passos de Foucault, Hannah
Arendt e acima de tudo, 0 mencionado entrelagamento das idéias nos trabalhos
de Carl Schmitt e Benjamin sobre a prioridade da exce¢do sobre a normalidade.
Esperemos que as predicdes deste Ultimo, em sua décima primeira tese sobre a
filosofia da historia, seja plenamente alcancada, e entdo nos veremos como “o
‘estado de emergéncia’ no qual n6s vivemos ndo é a exce¢ao mas a regra (sendo
nossa tarefa) fazer surgir um real estado de emergéncia, e isto melhorara nossa
posi¢do na luta contra o Fascismo”. Infelizmente, o que é mais visivel agora é
a generalizacao desta ultima idéia, de partidarismo, a qual borra a linha que
divide inimigo/amigo, dominante/submisso, licito/ilicito, e assim o inimigo pode
ser qualquer um.

A desconstrucdo do estado, feita por Derrida* a luz da critica de Benjamin
(cf. Forga do direito) prové a critica necessaria as muletas do estado enquanto
seguranca contra a violéncia. N&o tivéssemos nés atingido o ponto onde todos
sdo, de facto, um inimigo de estado, ao menos a luz daquelas regras da Diretiva
Presidencial de Seguranca Nacional dos Estados Unidos— é de se destacar a
coincidéncia do acrdstico, em inglés, com a sigla do Partido Nazista, nos termos
originais, ou seja, NSDAP). N&o somos agora todos policiados? Desde que po-
demos ser atacados por inimigos internos, todos sdo potencial e eminentemente
um inimigo atual. Schmitt*? assevera que isto € propriamente uma despolitizacao,
enquanto para ele a esséncia da politica reside na distingdo dos amigos e dos
inimigos. Ao contrario, para Derrida, na politica partidaria, o inimigo interno é
realmente nossa corrente saturacdo na superpolitizacdo. O conflito partidario é a
real esséncia do sintoma da autoimunidade de uma guerra civil mundial em an-
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damento. Derrida, na verdade, quer, reconhece e postula a despolitizacéo (outro
nome para a desconstrucdo como é para a pés-modernidade de Lyotard, ou um
sinal do abandono democratico como sugerido por S. Zizek*?), especialmente
nesta época de superpolitizacdo. Ademais, ele patrocina um novo conceito de
politica, um conceito a-politico de politica, em suma, ele demanda um novo
conceito de democracia. Esta é, com certeza, a “democracia por vir”, dentro de
uma “politica por vir”, através de uma “amizade por vir”. E possivel? A resposta
de Derrida*: talvez. Na sua conhecida formula, somente é possivel enquanto
impossivel. Esta impossibilidade é a condi¢do da possibilidade. Luhmann néo
negaria esta com-possibilidade no mundo humano, que ele concebe sob as
condigdes da dupla contingéncia. Do meu ponto de vista, poderiamos dizer com
Leibniz e Kant que, se é necessario, deve ser (feito) possivel.

Por ora n6s s6 podemos afirmar que a Politica ndo é mais apta a manter
pela imposicao de uma ordem legal a irredutivel oposicao entre o que € interno
e 0 que é externo a ela enquanto sistema, o qual sob tais condi¢des tende a se
“dediferenciar”, desintegrando no ambiente. O aumento do desrespeito aos
direitos humanos nos estados de direito tradicionais € muito sintomatico. E eles
sdo0 negados sem qualquer compensacdo tangivel, nem mesmo uma ilusdo da
(seguranca do) contato com o ambiente. Podera a sociedade mundial resistir a tal
colapso de ambos os sistemas, legal e politico, um no outro? E se for, podera um
dia se tornar um lugar melhor para se viver ou ainda pior do que ja é? Estamos
diante da dissolucdo dos estados nacionais pela sua absorgao num império mun-
dial?” E o “katechonde Schmitt” (J. Hell*), o mais poderoso inimigo, o adversario
par excellence, o Anticristo, retendo a paz perpétua doEstado universal impossivel
de surgir (a0 menos, para Schmitt*, em “O conceito do politico™)? O aumento
da violéncia ultrapassara o estado, o direito e a moral humana que ela mesma
forjou (nos termos de Nietzsche*')? E novamente, pode tal desenvolvimento fazer
surgir o ultrapassamento da espécie humana ou o retorno ao desumano? NGs
definitivamente devemos aprender a pensar em termos da distin¢éo de “cima/
baixo” (flip/flop). E autores como Drucilla Cornell,*® Peter Sloterdijk* e Andreas
Philippopoulos-Mihalopoulos® estao definitivamente certos, quando estabele-
cem conexdes entre Luhmann e Derrida, contra a vontade do pds-luhmanniano
Teubner®!, pois o préprio Luhmann® fez a desconstrucdo equivalente a sua
observacdo de segunda ordem, finalmente considerando-a “a mais pertinente
descricdo da auto-descri¢do da sociedade moderna” — enquanto pds-moderna
ou, para respeitar sua opcao, “p6s-catastrofica” (catastrofe aqui entendida no
sentido da teoria matematica de René Thom®3). Entdo, temos que enfrentar
uma mudanca ndo somente dentro do paradigma, mas na forma mesma que se
estabilizam os estado-de-coisas e imputamos significado aos eventos, apds sua
explosdo fragmentéria, que resulta na perda do Unico-e-0-mesmo mundo ao
qual devotamos o que Husserl** chamou na se¢do 104 das suas ldeias a “crenca
primaria” (Urglaube) ou “Protodoxa” (Urdoxa) em sua tentativa de expressar
“0 pano de fundo intencional de todas as modalidades de crenca”. Isto nos faz
lembrar o que Luhmann® em seu livro anterior sobre sociologia do direito se
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refere como a ‘dimensdo material’ das expectativas sociais, as quais Andreas
Philippopoulos-Mihalopoulos®®dispde como o reconhecimento da necessaria
comunidade do mundo de modo a dar ensejo as expectativas, que aparecem na
forma da necessidade de um consenso ficticio no qual a confirmacao e limitacdo
reciproca das expectativas € exercido”. Compreende-se entdo o alerta dado por
Luhmann®” a todos aqueles que pensam o universal como os Frankfutianos ainda
fazem, ao dizer a eles algo que eles ndo véem, ou seja, que eles ndo percebem,
na medida em que assumem “que vivem em um e mesmo mundo e que isto é
uma questéo de se referir coerentemente a este mundo”.

\Voltamos a pensar que na instantanea e catastréfica destruicao do World
Trade Center, quando desabaram ndo apenas uma mas as duas torres, ou seja,
a real e seu clone simulacro, pode ter causado um impacto duradouro devido a
materializacdo feita na perda de nossa confianga em uma realidade crivel, uma
vez que é tdo mutavel quanto um virus. Entdo, temos gue realizar o luto pelo
parasita consensual de modo a parar de esperar pela alergia das alergias (como
diria Lévinas, de acordo com Bojanic) e saudar a “disjuncdo” (Entzweiung)
virética do mutualismo rizomatico (Deleuze &Guattari®®— aqui é util lembrar,
com M. Zahani*, quando em uma entrevista com Didier Eribon, Deleuze, se
referindo a Mil plat6s, assinalou que o que ele e Guattari “chamam de rizoma é
também um exemplo de sistema aberto™), produzindo o “diferendo” (Lyotard®),
a unidade que é multipla em si mesma, uma vez que (autopoieticamente) criada
no meio de pélos antagénicos. Como nds aprendemos de uma recente contri-
buigdo para o pensamento social de um estudioso de Luhmann e Baudrillard,
“A persisténcia da forma-binaria somente pode ser assegurada pela producéao
dosada de algum ‘outro’-simulado, ndo mais disponivel em sua forma ‘natural’”
(René Capovin®?). Se é assim, tenhamos esperanca ha vinda no sistema societal
mundial de virus como o da AIDS - a primeira doen¢a importante a receber
uma sigla como nome, conforme destacou Susan Sontag®, e uma sigla com um
significado em inglés, ambiguo, antitético mesmo -, um virus que realmente
ajude a dar fim a sociedade desumana e ao nosso (duplo) vinculo contraditdrio
(doublebind) de amor/édio com a natureza (Carla Pinheiro®), operando uma
auto-imune apocatastase.
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THE REAPPRAISEMENT OF LAW AUTOPOIESIS
IN POSTMODERNITY

ABSTRACT

This paper intends to examine the adequacy of the
systemic perception Luhmann, Teubner and other
theorists use to describe the juridical order of the so-
called peripherical democratic States in the present
historical postmodern context, which is leading to the
globalization of postindustrial society. In the conclusion,
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Reapreciagédo da autopoiese do Direito na pds-modernidade

the author salutes the virotical separation (Entzweiung)
of rizomatic mutualism, a unity which is multiple in itself,
as it is autopoietically created amidst opposite poles.

Keywords: Law. Politics. Globalization. Peripherical
democratic States. Autopoiesis. Postmodernity.
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PARECER

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N°. 4252
Requerente: Procurador-Geral da Republica

Requerido: Governador e Assembléia Legislativa do Estado de Santa
Catarina

Relator: Ministro Celso de Mello

Amicus Curiae: Federacao das Entidades Ecologistas Catarinenses — FEEC
e Grupo de Pesquisa em Direito Ambiental da UFSC - GPDA

1 CONSULTA

O Procurador-Geral da Republica ajuizou, em 16 de junho de 2009, acdo
direta de inconstitucionalidade — ADI 42521, ap0s representacdo do Ministério
Publico Estadual, invocando a inconstitucionalidade do art. 28, incisos XV, X VI,
XVII, XV, XX, XX, XXXX, XL, XLVII, LX, LXV e LXIV e §§ 1°, 2° ¢ 3°,
art. 101 a 114, com todos seus incisos e paragrafos, art. 115, §81° e 2°, art. 115
e 116, com todos seus incisos, art. 118, inciso X, art. 121, paragrafo unico e,
por fim, o art. 140, §1° e incisos da Lei n°. 14.675, de 13 de abril de 2009, que
instituiu o Codigo Ambiental catarinense.

Diante da relevancia da discussdo para as condic¢des ecoldgicas do Estado
de Santa Catarina, a FEEC e 0 GPDA pleitearam o ingresso na referida ADI na
condigéo da amicus curiae, pedido deferido pelo Ministro relator.

Com o intuito de contribuir com o julgamento, expGem-se argumentos
técnicos e cientificos, no ambito do Direito, a fim de responder aos seguintes
quesitos formulados pelo amicus curiae:

(i) De acordo com a Hermenéutica Juridica, a lei impugnada fere o Estado
de Direito Ambiental?

(i) Quiais os fundamentos utilizados pela Hermenéutica Juridica Ambiental
no caso da ADI?
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2 CONSIDERACOES GERAIS SOBRE O TEMA

Ao analisar a citada lei, extrai-se que os dispositivos invocados pelo PGR
afrontam a Carta Magna em cinco dimensdes distintas, porém complementares
na fundamentacdo do Estado de Direito Ambiental: a) competéncia legislativa
concorrente em matéria ambiental (art. 24, 8§ 1°e 2°, CF); b) direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput, CF); c) principio
da solidariedade e valor sustentabilidade (arts. 1°, 111; 3°, I, IV; 225, CF); d) prin-
cipio do minimo existencial ecoldgico (art. 1°, lll e art. 225, CF); ) principio da
proibigao do retrocesso ecoldgico (art. 1°, Il e art. 225, CF). Os pontos destacados
serdo tratados, a seguir, sob a visdo de uma Hermenéutica Juridica Ambiental.

2.1 A utilizacdo de uma Hermenéutica Juridica Ambiental para a efetivacdo do
Estado de Direito Ambiental

Hodiernamente, vive-se em uma sociedade de risco, utilizando a ex-
pressdo de Beck?, marcando a faléncia da era moderna, oriunda das incertezas
cientificas, 0 que se coaduna com a crise ecoldgica. Existem riscos que podem
ser controlados pela sociedade industrial, enquanto outros escapam da raciona-
lidade humana. A realidade é inexploravel em todos os ramos de conhecimento,
mas a questdo se torna ainda mais evidente quando se trata da problematica
ambiental, fortalecendo o principio da precaucao.

Se ha uma nova dimensdo de direitos fundamentais, em especial, o
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225,
CF), séo constituidas novas condigdes juridicas protetivas ao homem para se
ter uma sadia qualidade de vida. E de se notar que o direito ao meio ambiente
se irradia por todos os direitos fundamentais e pela ordem juridica em geral,
desencadeando o fenémeno da Ecologizacdo. Se ndo hd ambiente sadio, ndo ha
vida. Como consequiéncia, muitos institutos juridicos sdo renovados e outros
sdo criados dentro do ordenamento para atender ao novo olhar conferido a
tutela juridica ambiental.

Diante disso, o Estado e o Direito precisam se transformar para atender
aos efeitos emergenciais da crise ecoldgica em prol da sobrevivéncia da huma-
nidade, justificando a necessidade de um Estado de Direito Ambiental. N&o ha
duvida de que, por outro lado, a construgdo de um Estado Ecoldgico implicaem
mudancas profundas na estrutura da sociedade e na atividade estatal, com o
objetivo de apontar caminhos em resposta aos novos pilares de uma sociedade
de risco.

Ao adotar o paradigma do Estado de Direito Ambiental, é preciso um
novo modo de ver a ordem juridica, com uma pré-compreensdo diferenciada
do intérprete, na medida em que a hermenéutica filosofica comprova que o
sentido a ser captado da norma juridica é inesgotavel. As normas precisam ser
interpretadas de forma a concretizar o Estado de Direito Ambiental. Por mais
gue a Constituicdo e as normas infraconstitucionais tenham muitos pontos inal-
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terados, o intérprete deve perceber o movimento dialético do Direito, formado
por raciocinios juridicos ndo apenas dedutivos, mas também indutivos, o que
justifica a importancia de uma Hermenéutica Juridica Ambiental.

A particularidade de uma Hermenéutica Ambiental se fortalece, ainda,
pelo fato de o conceito de bem ambiental ser globalizante, o que faz surgir a idéia
de macrobem.® As condi¢Oes fisicas e quimicas que cercam a sadia qualidade
de vida (art. 3°, da Lei n°. 6.938/81, que criou a Politica Nacional do Meio
Ambiente), estdo em constante transformacdo. Assim, o bem ambiental é um
conceito juridicamente indeterminado, ou seja, € uma moldura debntica que
sera preenchida no caso concreto pelo intérprete, de acordo com as situacdes
especificas. Nunca serd, pois, um conceito engessado.

Uma Hermenéutica Juridica especifica para lidar com juridicidade
ambiental, portanto, objetiva orientar e guiar o intérprete com o intuito de
captar sentidos da ordem juridica ambiental que sejam convenientes com 0s
ditames e postulados do Estado Ecoldgico. Notadamente, analisar-se-4 a Lei
n°. 14.675/09, objeto da presente ADI, por meio de principios interpretativos
préprios de uma juridicidade ambiental, em resposta aos quesitos inicialmente
formulados na pega de amicus curiae.

2.2 Alinvasdo de competéncia legislativa concorrente e a violagdo do principio
do minimo existencial ecolégico

Ao tratar da competéncia concorrente para legislar sobre matéria am-
biental, o constituinte optou por conferir a Unido, nos termos do art. 24, 8§
1° e 2°, a competéncia para legislar sobre normas gerais, atinentes a questfes
ambientais de todos os niveis de federacdo. O 6rgdo legiferante estadual s6 pode
se manifestar de forma residual, ou seja, no caso de omissdo de normas gerais
pela Unido ou para tratar de questdes juridicas especificas. Caso a Unido venha
a editar posteriormente referida norma geral, a lei estadual anterior tera sua
eficacia suspensa no que contrariar a normatividade federal.

Ponto interessante que merece ser mencionado é que, segundo a peca
exordial, “a concorréncia legislativa ndo pode servir de fundamento para um
processo de deterioracdo do regime de protecdo, como ocorre nessa hipdtese”. No
entanto, caso a lei estadual venha a criar condi¢des mais favoraveis de protecdo
ambiental, entende-se que, ao utilizar o principio da ponderacdo, o equilibrio
ambiental terd um peso maior em relacdo a seguranca juridica, validando a lei
estadual. Foi o que aconteceu, recentemente, no julgamento de liminar da ADI
3937, quando da constitucionalidade de lei paulista que proibe o uso de qualquer
produto que utilize amianto no estado em detrimento da norma geral. O STF
mudou radicalmente entendimento fixado anteriormente, pois o vicio formal
restou absorvido pela sustentabilidade ambiental, amadurecendo o Estado de
Direito Ambiental. *

A logica da competéncia federativa ambiental se baseia, ademais, na
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protecdo do principio do minimo existencial ecoldgico, que é feita na edicao de
normas gerais pela Unido. Assim, o que se encontra previsto na legislacdo geral
€ 0 minimo para se propiciar uma sadia qualidade de vida, contetdo essencial do
direito fundamental ao meio ambiente (art. 225, CF). Trata-se de uma limitacéo
formal e material a funcéo legiferante estadual, haja vista que ndo se podem
criar normas que violem as condigdes gerais previstas pela Unido.

O Estado tem a obrigacdo de implementar politicas publicas que propi-
ciem uma condicdo de vida digna para todos e que garantam fatores minimos
de sobrevivéncia ao ser humano, ou seja, 0 minimo existencial.® Isto se deve
pela dimensdo prestacional de varios direitos fundamentais que exigem ativida-
des positivas do Poder Publico, como é o caso do direito fundamental ao meio
ambiente que possui dupla dimensionalidade.

Parece 6bvio que a dignidade da pessoa ndo se materializa se um minimo
para a existéncia humana nao for garantido, pois ambos estdo diretamente liga-
dos, podendo, inclusive, confundir-se. No entanto, no paradigma do Estado Am-
biental, o principio do minimo existencial toma uma nova dimensao para incluir
um minimo de equilibrio ambiental. Ou seja, além dos direitos ja identificados
pela doutrina como integrantes desse minimo existencial (saneamento bésico,
moradia digna, educacdo fundamental, alimentac&o suficiente, saude bésica,
dentre outros), deve-se incluir, dentro desse conjunto a qualidade ambiental,
com vistas a concretizar “uma existéncia humana digna e saudavel, ajustada
aos novos valores e direitos constitucionais da matriz ecoldgica”. ©

Nao existe dispositivo expresso no Texto Constitucional que trate do
referido principio, mas € inconteste gque sua previsao é captada indutivamente
da dignidade da pessoa humana, conforme o art. 1°, 111, da CF, coragéo de todos
os direitos fundamentais, assim como do art. 225, CF. E, assim, um dos principios
estruturantes do Estado de Direito Ambiental.

No caso em tela, a tematica j& se encontra abordada na Lei n°. 4.771/65
(que criou 0 Codigo Florestal), na Lei n°. 7.661/88 (que instituiu o Plano Nacio-
nal do Gerenciamento Costeiro), na Lei n°. 9.985/00 (que cuida das unidades de
conservagdo) e na Lei n°. 11.428/06 (que trata da protecdo a Mata Atlantica),
todas sendo normas gerais, além de resolu¢cées do CONAMA.

O art. 28 da lei catarinense, entretanto, cria e altera o sentido de varios
institutos legais ja determinados pela Unido, como banhado de altitude, campos
de altitude, campo de dunas, canal de aducédo, coprocessamento de residuos,
corpo d”agua, corpo receptor, floresta, dentre outros. Na mesma linha, os arts.
101 a 113 invadem a esfera da Unido ao tratar do &mbito de protecdo da Mata
Atlantica, assunto ja normatizado em norma geral. O art. 121 aborda a compen-
sacdo das areas de preservacdo permanente (APP”s) de forma diferenciada do
disposto também em norma geral. Por fim, o art. 140 da lei impugnada também
invade a competéncia da Unido, na medida em que ousa cuidar das unidades
de conservagao (UC”s).
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Contata-se, pois, a luz de uma Hermenéutica Juridica Ambiental, que
a lei catarinense extrapola a competéncia legislativa prevista no art. 24, IV, 8§
1° e 29, da CF, e, conseqlientemente, viola o principio do minimo existencial
ecoldgico, captado indutivamente dos arts. 1°, 111 e 225, CF, que se revela como
um dos principios estruturantes do Estado de Direito Ambiental.

2.3 A violacdo do direito fundamental ao meio ambiente sadio e a afronta ao
principio da proibicao do retrocesso ecolégico

E importante lembrar que os direitos fundamentais tém natureza prin-
cipioldgica, a luz do pos-positivismo, de carater prima facie e de suporte fatico
amplo. Outrossim, todo direito fundamental possui um contetdo essencial que
precisa ser resguardado, em intima ligagdo com a dignidade da pessoa humana,
ao entrar em rota de colisdo com outros direitos fundamentais. Referido nucleo
é relativo, pois seré& delimitado pelo intérprete de acordo com o caso concreto.
Ao se tratar do direito ao meio ambiente, o contetdo essencial é a sadia qua-
lidade de vida (art. 225, CF).

Com as conquistas juridico-sociais oriundas da evolucdo dos direitos fun-
damentais, fica resguardada uma espécie de patriménio existencial do homem
gue deve ser mantido, nao se podendo voltar atras de forma desfavoravel. Ou
seja, a cada conjunto de situac@es juridicas benéficas aos homens, como concreti-
zacdo da dignidade da pessoa humana, referido conjunto deve continuar a existir,
s6 se redimensionando a cada roupagem de geracdes e nunca piorando. Essa é a
idéia do principio da proibicdo do retrocesso, intrinseca a prépria natureza dos
direitos fundamentais, em especial, aos direitos de carater prestacional.

O objetivo é vincular o legislador infraconstitucional ao poder consti-
tuinte, na direcdo de que a norma infraconstitucional n&o retroceda no que
concerne aos direitos fundamentais declarados e assegurados pela Constituicao.
Segundo Sarlet, referido principio encontra guarida no principio da seguranga
juridica, no principio da protecédo da confianga ou mesmo na previsibilidade do
enguadramento normativo das relagdes juridicas, podendo nela se enquadrar as
garantias constitucionais do direito adquirido, da coisa julgada e do ato juridico
perfeito, assim como as limitages materiais do poder de reforma constitucional,
pilares do Estado de Direito. ’

Notadamente, referido principio busca proteger os titulares dos direitos
fundamentais da atuacdo do legislador, vez que este ndo pode elaborar uma
norma infraconstitucional que venha a retroceder nas garantias e nas tutelas
juridicas ja existentes no momento da sua elaboragdo. Além da impossibilidade
de se retroceder para piorar as condi¢es juridicas dos individuos, a proibicéo
do retrocesso deve buscar garantir o minimo existencial, que é vinculado, por
consequiéncia, ao contetdo essencial dos direitos fundamentais. Trata-se de
uma “garantia constitucional do cidaddo contra o drgdo legislador no intuito
de salvaguardar os seus direitos fundamentais consagrados pela Constituicao,
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aos quais o legislador deve atender na maior medida possivel”.

No mesmo sentir é que a doutrina ambientalista aponta a existéncia
do principio da proibicdo do retrocesso ecoldgico, captado implicitamente da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, I1l, CF) e do art. 225, raiz ecoldgica do
ambientalismo brasileiro. Logo, a tutela normativa do meio ambiente deve
operar de modo progressivo no ambito das relagdes juridicas com o objetivo de
ampliar a qualidade de vida existente “hoje”. Busca-se, pois, a materializacéo
da dignidade da pessoa humana, ndo podendo, assim, retroceder a um nivel de
protecdo inferior aquele visualizado neste mesmo “hoje”.

Molinaro, um dos entusiastas da tematica no Brasil, prefere chamar de
“principio da proibicdo da retrogradacdo socioambiental” em vez da proibicado
do retrocesso ecoldgico, como a maioria da doutrina jusambiental aponta, na
medida em que, segundo o autor, “retrogradar expressa melhor a idéia de retro-
ceder, de ir para tras, no tempo e no espaco”, principalmente quando se trata
da protecdo ao meio ambiente. °

Importante mencionar que a proibicao do retrocesso ambiental ndo pode
deixar de ser cumprida sob a alegativa da “reserva do possivel”, ou seja, “nao
ha possibilidade, sob pena de negar-se a qualidade do Estado-Socioambiental,
alegar a caréncia de recursos materiais e humanos para concretizar a vedacao
da degradacdo ambiental”. 1°

O principio da proibicéo do retrocesso ecoldgico possui natureza material,
ao impor limites a fungdo legiferante, assim como instrumental, ao orientar o
intérprete na tomada de decisdes ambientais. Nessa linha, leciona Canotilho que
a proibigdo constitucional de retrocesso ecoldgico-ambiental é utilizada como
instrumento de critério de avalia¢do do risco global, devendo ser utilizado, para
tanto, a ponderacao e o balanceamento dos bens envolvidos.

Portanto, o principio da proibicdo do retrocesso ecolégico significa que, a
menos que as circunstancias de fato se alterem significativamente, nao é de se
admitir o recuo para niveis de protecao inferiores aos anteriormente consagrados,
implicando, pois, limites a adocao de legislacdo de revisao ou revogatdria, assim
como no que concerne as clausulas pétreas. Sobre a importancia edificadora
deste principio, esclarece Fensterseifer:

[...] o principio da proibicéo do retrocesso ambiental guarda impor-
tancia impar na edificacdo do Estado Socioambiental de Direito,
pois busca estabelecer um piso minimo de protecdo ambiental,
para além do qual as futuras medidas normativas de tutela devem
rumar e ampliar-se, contemplando sempre um nivel cada vez mais
amplo de qualidade ambiental e salvaguarda da dignidade humana,
sem deixar de lado a nossa responsabilidade para com as geragdes
humanas vindouras.*?

Como se V&, o principio da proibicao do retrocesso ecoldgico se qualifica
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como um dos estruturantes do Estado de Direito Ambiental, imprescindivel
para efetivar os postulados e as metas do novo paradigma estatal, haja vista
que objetiva alcancar condic¢des de vida sustentada ndo s6 para a presente ge-
racao, mas também para aquelas que ainda estao por vir, em consonancia com
a solidariedade e com a justica ambiental.

E de ressaltar, entretanto, que o estudo do referido principio ainda é
embrionario no seio da doutrina, 0 que ndo o torna menos precioso em relacéo
aos demais. Ao contrério, é importante o seu amadurecimento no d&mbito da
pesquisa juridica, a fim de que a proibicao do retrocesso ecoldgico seja efetiva-
mente um guia material e instrumental para o Poder Publico na adogéo de suas
politicas publicas, assim como no seu controle realizado pelo Judiciario, como
no caso da presente ADI.

No seio da discuss@o em tela, visualiza-se que a lei catarinense con-
tém, além das inconstitucionalidades citadas anteriormente, ofensa direta e
imediata ao direito fundamental ao meio ambiente e, ainda, ao principio da
proibicdo do retrocesso ecoldgico. Ao observar os dispositivos invocados pelo
PGR, constata-se que o Codigo Ambiental catarinense relativiza e flexibiliza
o sistema de protecdo ambiental ja disposto em normas gerais, assim como em
resolucdes do CONAMA, de forma a retroceder para condi¢Ges ambientais mais
degradantes. O legislador estadual parece ndo demonstrar preocupacgdo com a
problematica ambiental, deixando nitidamente prevalecer interesses econdmicos
em detrimento dos interesses difusos ambientais, 0 que nao se coaduna com 0
Estado de Direito Ambiental.

E 0 que se vé& no §1° do art. 28 da mencionada lei, ao ampliar o conceito
de “interesse social”, que atua diretamente no regime protetivo previsto no
Cadigo Florestal brasileiro. Ademais, o §2° do mesmo dispositivo confere ao
6rgdo ambiental estadual, a indicagdo de medidas mitigadoras de protecéo,
gue o exercera no ambito de sua discricionariedade administrativa, violando a
triparticéo de funcdes (art. 2°, CF). Ainda nessa linha, 0 83° do art. 28 diminui
0 ambito juridico de protecdo ambiental ao prever as atividades desenvolvidas
em pequenas propriedades rurais.

Ao continuar caminhando pela lei ora impugnada, depara-se com o art.
114, que restringe a seara de protecdo ambiental das matas ciliares e das faixas
marginais ao longo dos rios, cursos d”agua, banhados e nascentes, conceitos ja
previstos pelo Cddigo Florestal e pelas Resolucbes 303/02 e 396/06 do CONA-
MA. Reduz-se, pois, as medidas de APP”s. Na mesma linha, os arts. 115, 116
e 121 da legislagéo estadual buscam também relativizar o sistema de protecdo
de areas de preservagdo permanente.

Ponto culminante ocorre, por fim, com o art. 118, X, ao consolidar situ-
acOes constituidas, ainda que em flagrante desobediéncia ao sistema legal de
protecdo. Seria uma espécie de direito adquirido a deterioragdo ambiental, o que
macula de uma vez por todas a ordem juridica ambiental e, por conseqliéncia,
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o0 Estado de Direito Ambiental.

Notadamente, a lei catarinense dispGe de forma que restringe o con-
teudo essencial do direito ao meio ambiente, sacrificando-o em detrimento
de interesses econdmicos, vez que nao aplicou os principios do sopesamento
e da proporcionalidade de forma adequada. Ao comprometer 0 seu contetdo
essencial, atinge-se a dignidade da pessoa humana e o valor justica, razdo de
ser do Direito.

Vé-se, desse modo, que analisando a lei impugnada sob a 6tica de uma
Hermenéutica Ambiental, ha violacdo clara do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, CF) e do principio da proibigado
do retrocesso ecoldgico (art. 1°, 11l e art. 225, CF), pois o Cédigo Ambiental
catarinense cria condicOes desfavoraveis a qualidade ambiental, comprometendo
nao apenas a atual geragdo, mas também as que estdo por vir.

2.4 A ofensa ao principio da solidariedade e ao valor sustentabilidade

Na edificacdo de um Estado de Direito Ambiental, constata-se que o
principio da solidariedade é o marco tedrico-constitucional, assim como a
sustentabilidade releva-se como o fundamento axiolégico-constitucional do
novo paradigma estatal. Ambos sdo utilizados como orientacdo hermenéutica
do novo intérprete constitucional.

A CF/88 trata do principio da solidariedade como objetivo da Republica,
em seu art. 3°, I, ao prever a “construcdo de uma sociedade livre, justa e solida-
ria.” No inciso IV do mesmo artigo, visualiza-se outro objetivo que comprova
a preocupacao do constituinte originario com a solidariedade, ao estabelecer
a “erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo social e a reducdo das desigual-
dades sociais e regionais”. Como se V&, os dispositivos estabelecem um novo
marco normativo-constitucional, ao consolidar a solidariedade como principio
da Carta Magna. A solidariedade deve se dar entre todos os seres humanos da
atual geracdo, entre todas as formas de vida, assim como entre aqueles que
ainda estdo por vir.

Como manifestacdo do principio da solidariedade, extrai-se a sustenta-
bilidade, que se mostra como um valor basico do Estado Ecolégico, captado
indutivamente da crise ambiental e da sociedade de risco. Na ha duvida de que
a preocupacdo com as geragoes futuras “amplia temporalmente os bracos” do
Direito Ambiental.** A materializacdo da sustentabilidade deve ser ponderada no
caso concreto seguindo o tripé do principio do desenvolvimento sustentavel, qual
seja, equidade social, desenvolvimento econdmico e equilibrio ambiental.

Ao observar o Codigo Ambiental catarinense, verifica-se ofensa direta
ao principio da solidariedade, que funda o Estado Ambiental, pois ha total
descaso a equidade intergeracional e a todas as formas de vida, a luz de um
antropocentrismo alargado. Ademais, a lei catarinense ndo pondera os inte-
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resses envolvidos da sustentabilidade, priorizando, de forma clara e absurda, o
desenvolvimento econémico.

3 RESPOSTA AOS QUESITOS

Diante da fundamentacéo juridica desenvolvida, pretende-se responder
de forma objetiva aos quesitos formulados pelo amicus curiae:

(i) De acordo com a Hermenéutica Juridica, a lei impugnada fere o Estado
de Direito Ambiental?

A lei catarinense despreza toda a fundamentacgdo teérica em torno do
Estado de Direito Ambiental, haja vista que, seguindo os canones interpretativos
de uma Hermenéutica Juridica especifica, os dispositivos invocados violam: a) o
principio federativo que dispbe sobre a competéncia legislativa concorrente em
matéria ambiental (art. 24, 88 1° e 2°, CF); b) o principio do minimo existencial
ecoldgico (art. 1°, I, CF e art. 225, CF); ¢) o direito fundamental ao meio
ambiente sadio (art. 225, caput, CF); d) o principio da proibicdo do retrocesso
ecoldgico (art. 1°, lll, CF e art. 225, CF); e) o principio da solidariedade e o
valor sustentabilidade (arts. 1°, 11; 3°, I, IV; 225, CF).

O legislador estadual atua de forma alheia aos postulados do Estado de
Direito Ambiental, na medida em que interpreta equivocadamente a ordem
juridica ambiental preexistente ao criar o0 Codigo Ambiental catarinense. As-
sim, ao afrontar referidos dispositivos, constata-se que a lei impugnada fere os
principios fundantes e estruturantes do Estado de Direito Ambiental.

(ii) Quais os fundamentos utilizados pela Hermenéutica Juridica Ambiental
no caso da ADI?

A Hermenéutica Juridica Ambiental é proposta por meio de principios de
interpretacdo que objetivam a busca de soluces justas e constitucionalmente
adequadas para a interpretacdo de normas ambientais. Ao se tratar da Lei n°.
14.675, objeto da ADI, utilizam-se os principios fundantes e estruturantes
do Estado de Direito Ambiental, assim como os principios de interpretacdo
especificamente constitucional, além das técnicas exegéticas adequadas para a
colisdo de direitos fundamentais.

Percebe-se que os principios da razoabilidade, da ponderagdo, da pro-
porcionalidade e da precaucéo sdo o inicio e o fim da Hermenéutica Juridica
Ambiental, na medida em que o principio da precau¢do tem natureza material
e instrumental, manifestando-se, ainda, em in dubio pro ambiente, que néo &
absoluto. E um &s na manga do intérprete ecol6gico, pois, na medida em que
este se vé& impossibilitado de usar outros instrumentos hermenéuticos, utilizara
0 principio in dubio pro ambiente como forma de garantir o minimo existencial
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ecoldgico, especialmente na colisdo do direito ao meio ambiente com outros
direitos fundamentais.

In casu, o legislador catarinense violou diversos principios estruturantes
do Estado de Direito Ambiental que compbem a ordem juridica esverdeada,
além do direito fundamental ao meio ambiente sadio (art. 225, CF). Cabe, pois,
a intervencdo do Judiciario, que utilizard a Hermenéutica Juridica Ambiental
de forma a captar sentidos convenientes com o Estado Ecoldgico.

4 CONCLUSAO

Verifica-se, a luz de uma Hermenéutica Juridica Ambiental, total desprezo
e abuso do legislador catarinense em relagcdo a ordem constitucional ambiental,
com graves violacOes formais e materiais. A tematica é emergencial, na medida
em gue os danos causados ao meio ambiente sdo de dificil reparacdo, princi-
palmente considerando as condi¢des especificas do Estado de Santa Catarina.
Outrossim, um dano ambiental nédo fica limitado ao local de sua realizacéo,
fazendo com que os impactos oriundos da aplica¢do do Cédigo Ambiental cata-
rinense ultrapassem as limitacGes territoriais, politicas e econémicas, atingindo,
assim, todo o povo brasileiro.

A Suprema Corte patria, guardid da Constituicdo, deve atuar como
legislador negativo em prol da harmonizagdo do sistema constitucional. O
STF tem legitimidade constitucional para efetivar os direitos fundamentais,
principalmente quando se trata do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, luz que irradia os demais direitos fundamentais. Sem divida, 0o STF
é o principal guardido da Constituicdo Ecoldgica, exercendo importante papel
no controle de constitucionalidade das normas em obediéncia aos fundamentos
teoricos do Estado de Direito Ambiental.

Por fim, o intérprete constitucional ambiental deve analisar a evolucédo
social, propria da dialética do Direito, preenchendo as molduras dednticas dis-
postas na Constituicdo de acordo com o contexto social, realidade esta traduzida
em uma sociedade de risco e em uma crise ecoldgica, totalmente desconsiderada
pela lei catarinense em questéo.
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ANALYSE DE LA JURISPRUDENCE DU CONSEIL
CONSTITUTIONNEL SUR LES DROITS FONDAMENTAUX

Véronique Champeil-Desplats”

Pour livrer une analyse de la jurisprudence du Conseil constitutionnel sur
les droits fondamentaux, comme d’ailleurs sur d’autres aspects de sa jurispruden-
ce, il semble opportun de partir d’un rappel simple et pourtant souvent négligé :
contrairement a d’autres cours constitutionnelles, le Conseil constitutionnel
francais n'a pas été créé pour protéger les droits et libertés. Il a avant tout été
congu comme un instrument de rationalisation du parlementarisme destiné
a contenir les exces dans lesquels les parlements de la I1léme et de la IVeme
République ont pu sombrer. C’est ainsi qu’en 1958, les fonctions essentielles
du Conseil constitutionnel étaient de s'assurer que le parlement respecte la
répartition nouvelle qu'opére la constitution entre le domaine de la loi défini
a l'article 34 et le domaine réglementaire, de contréler la constitutionnalité
des réglements intérieurs de chacune des assemblées parlementaires, de veiller
a la régularité des opérations électorales nationales (élections présidentielles,
législatives, sénatoriales et référendum) et de contrdler certains aspects du
statut des parlementaires (compatibilité des fonctions, déchéance...). Sous les
Républiques antérieures, ces derniéres fonctions ne faisaient I'objet d’aucun
contrdle ou étaient assurées par le parlement lui-méme...

Ainsi, non seulement le Conseil constitutionnel n'a pas été créé pour
garantir les droits et libertés, mais pire, souffrant d’'une méfiance endémique a
I’égard du contrdle de constitutionnalité vécu comme une remise en cause de la
souveraineté parlementaire et comme un mécanisme de censure de I'expression
de la volonté générale, il n'est pas d’emblée une institution Iégitime. Au gré des
aléas politiques dans lesquels il a rendu ses décisions, il a supporté les critiques
peu enviées de « chien de garde de I'exécutif » puis, sitdt aprés sa grande décision
du 16 juillet 1971, de « gouvernement des juges » ou d’ « organe politique ».
Aujourd’hui parfois encore, si peu évoque I'idée de supprimer le Conseil cons-
titutionnel, un climat de suspicion a I'’égard de cette institution resurgit dés
lors qu'une décision relative a des dispositions législatives sensibles emporte le
mécontentement. Et ce mécontentement est politiguement inévitable puisque
les décisions du Conseil constitutionnel porte sur une loi, par définition, sou-
tenue par la majorité et critiquée par I'opposition. C’est donc soit la majorité
censurée qui crie au gouvernement des juges, soit I'opposition qui n'a pas été
suivie qui met en avant I'absence de courage et le conservatisme des juges.

Finalement, au regard de cette situation, on peut affirmer que I'histoire
du Conseil constitutionnel est celle de la construction de sa légitimité. Dans un
premier temps, c’est dans I'image d’un juge protecteur des droits et libertés que le
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Conseil constitutionnel a trouvé une source de Iégitimation (I). Mais sans renoncer
complétement a cette image, pour plusieurs raisons qui seront analysées, le Conseil
constitutionnel a été contraint d’en limiter les effets. Bien plus, depuis la fin des
années 1990, on voit se dessiner une nouvelle ére de I'action du Conseil constitu-
tionnel dans laquelle la protection des droits et libertés est gagnée par la timidité
et s'incline plus facilement quauparavant devant d’autres exigences (11).

I LIMAGE DU JUGE CONSTITUTIONNEL, PROTECTEUR DES
DROITS ET LIBERTES

Aprés avoir montré comment le Conseil constitutionnel a conquis son
image de gardien des droits et liberté (A), on exposera les caractéristiques de
la protection des droits et libertés (B).

A. La conquéte de I'image de gardien des droits et libertés

La figure du juge gardien des libertés apparait comme un des premiers
moyens de légitimation de I'initiative prise dans la décision du 16 juillet 1971
de controler les lois par rapport au préambule de la Constitution francaise, et
en particulier par rapport a des droits ou libertés qui n'étaient pas expressément
formulés dans le texte de ce préambule. On le rappelle, dans cette grande dé-
cision que beaucoup de constitutionnalistes frangais comparent a la décision
Marbury v. Madison de la Cour supréme des Etats-Unis, le Conseil constitu-
tionnel a considéré que la liberté d’association était un principe fondamental
reconnu par les lois de la Républigue. Or, si I'expression « principe fondamental
reconnu par les lois de la République » est bien inscrite & la fin de la premiére
phrase du préambule de la Constitution du 26 octobre 1946 auquel renvoie le
préambule de la Constitution du 4 octobre 1958, il n’existe aucune précision
quant au contenu de cette catégorie. En déclarant contraire a la constitution
une loi qui restreignait la liberté d’association en soumettant la création des
associations & une autorisation préalable du préfet, le Conseil constitutionnel a
ainsi fait « d’'une pierre deux coups » : il conférait une valeur constitutionnelle au
préambule de la constitution de 1958 et enrichissait sa liste de droits et libertés.
A cette époque cette liste comprenait les droits et libertés collectives et sociales
énumérés dans le préambule de la constitution de 1946 (droit d’asile, égalité
des sexes, liberté syndicale, droit a I'emploi...) et la Déclaration des droits et
du citoyen de 1789, textes auxquels le préambule de 1958 renvoie.

Les commentaires de J. Rivero au lendemain de la décision du 16 juillet
1971 sont trés éloquents sur I'effet qu'elle a produit sur l'institution : « La place
que le Conseil vient ainsi de s'assurer parmi les organismes protecteurs des liber-
tés rendent désormais plus difficiles les accusations politiques parfois formulées
contre lui. Quelle majorité se réclamant de la tradition libérale oserait, aprés
ce coup d'éclat, supprimer une institution dont I'efficacité pour la défense des
droits de I'homme vient de s'affirmer ?* ».
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Alors que, comme on I'a rappelé, le Conseil constitutionnel n’avait pas
initialement été créé pour cette fonction, la protection des droits et libertés de
I’'homme s’est progressivement imposée comme la principale source de légiti-
mité de son action. La mission premiére du Conseil constitutionnel devient
désormais, pour le bonheur d’une doctrine quasi-unanime, de soumettre les
pouvoirs publics, et notamment le Iégislateur, a des droits et libertés exprimées
au plus haut degré de la hiérarchie des normes.

Pendant longtemps, les membres du Conseil constitutionnel se sont large-
ment appuyés sur cette source de légitimation de leur activité normative. Pour
G. Vedel par exemple, le Conseil constitutionnel est le gardien « du trésor des
droits de 'hnomme »2. Cette image naissante du juge constitutionnel protecteur
des libertés s’est en outre progressivement imposée aux yeux d’autres acteurs
juridiques. Elle a ainsi largement été présente lors des débats d’octobre 1974
sur la révision constitutionnelle qui allait permettre a 60 députés et 60 séna-
teurs de saisir le Conseil constitutionnel. Certains s’en sont notamment servis
pour justifier I'initiative de la révision, en minimisant parfois les craintes et les
critiques qu'avait pu susciter auparavant le Conseil constitutionnel®.

Par la suite, I'image du juge protecteur des droits et libertés a été d’un in-
défectible soutien tant pour hisser le Conseil constitutionnel au rang des grandes
Cours constitutionnelles européennes et du monde que pour faire face au courroux
des majorités parlementaires censurées. 1l suffit d’évoquer I'implacable défense
dans le journal Le Monde de Robert Badinter, Président du Conseil constitutio-
nnel de I'époque, alors que le Premier ministre avait jugé utile d’engager une
révision de la Constitution pour prendre le contre-pied de la désormais célébre
décision du 13 ao(t 1993 au sujet du droit d’asile. Ainsi affirme R. Badinter :
« du droit d’association au droit d'asile, [le Conseil constitutionnel] a toujours
veillé au respect des libertés publiques et des droits fondamentaux de I’'homme et
du citoyen »*. Sans succomber a un excés de personnalisation, on peut d'ailleurs
souscrire a I'idée de D. Rousseau d’'une « jurisprudence Badinter »° en matiére
de droits et libertés, porteuse d’un &ge d’or de l'institution.

Evacuation faite de I'appréciation que I'on peut subjectivement porter sur la
protection apportée par le Conseil constitutionnel aux droits et libertés et, donc,
en dépit des regrets que certains peuvent formuler sur le degré de protection de
certains droits (constitutionnalisation lacunaire des droits des étrangers ou recon-
naissance imparfaite d'un droit constitutionnel au logement), I'image du gardien
des droits et libertés est jusqu'a cette époque, c'est-a-dire le milieu des années
1990, restée un vecteur essentiel des décisions et de I'action de I'institution.

B. Les caractéristiques de I'action du juge protecteur des droits et libertés

La mission affichée par le Conseil constitutionnel de protéger les droits et
libertés présentent plusieurs caractéristiques. Elle tend tout d’abord a un usage
maximal des catégories ouvertes, c’est-a-dire des catégories de droits et libertés
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qui n'ont pas un contenu prédéfini. 1l s'agit de la sorte d’élargir la garantie des
droits et libertés au profit des individus. Ainsi, au cours de la premiére décen-
nie de I'exercice du controle de constitutionnalité par rapport au préambule,
le Conseil constitutionnel n'a pas hésité, par I'intermédiaire de la catégorie
des principes fondamentaux reconnus par les lois de la République a énoncé
de nouveaux droits et libertés qui ne sont pas été expressément énoncé dans
le texte de la Constitution : liberté d’association (1971), droits de la défense
(1976), liberté individuelle, liberté d’enseignement, liberté de conscience (1977),
indépendance des professeurs d’'université (1984), compétence du juge judiciaire
en matiére de protection de la propriété privée immobiliere (1989).

Bien plus, le Conseil constitutionnel s'est référé a des catégories de droits
et libertés qui n'étaient pas prévues dans le texte de la constitution. Tel est le cas
de la catégorie des « principes et regles a valeur constitutionnelle » et de celle des
« objectifs a valeur constitutionnelle » apparu a la fin des années 1970 et au début
des années 1980. Ce faisant, le Conseil constitutionnel manifeste un double pouvoir
créateur : il crée la catégorie et les principes, droits ou libertés qu'il y inclut. Le Conseil
constitutionnel a pu ainsi considérer comme « principes a valeur constitutionnelle »,
la liberté d’aller et venir, la liberté contractuelle, la protection de la vie privée, la
liberté d’entreprendre, le droit au recours, le principe de responsabilité ou encore le
principe de la dignité de la personne humaine. Il a considéré comme objectifs a valeur
constitutionnelle, le pluralisme de la presse ou I'accés a un logement décent.

Autre signe caractéristique de I'action du juge protecteur des droits et
libertés, la formulation de ces droits et liberté est entourée de trés peu de justi-
fication (du moins jusqu'a la fin des années 1980). Tout se passe alors comme
si le but d’élargir la protection des droits et libertés était autosuffisant, et qu’il
ne nécessitait pas de plus amples explications ou précautions.

Un des points d’aboutissement de cet activisme du juge en faveur de la pro-
tection des droits et liberté est sans nul doute la création d'un régime de protection
renforcée pour des droits que le Conseil constitutionnel qualifie de « droits fonda-
mentaux constitutionnels ». Alors que la qualification de fondamentale s’agissant
de droits ou libertés n"apparait pas expressément dans le texte de la constitution,
le Conseil constitutionnel va progressivement y procéder. La premiére référence
apparait dans la décision n° 81-132 DC du 16 janvier 1982 sur les nationalisations.
Cette décision affirme « le caractére fondamental du droit de la propriété ». En
1984, est qualifiée de « liberté fondamentale » la liberté de communication des
pensées et des opinions (décision n° 84-181 DC, 10 et 11 octobre 1984). En 1994,
sont ainsi qualifiées les libertés d'écrire, d'imprimer et de parler (décision n° 94-345
DC, 29 juillet 1994). Entre temps, pres avoir fait référence aux «libertés et droits
fondamentaux de valeur constitutionnelle reconnus a tous ceux qui résident sur le
territoire de la Républigue» sans préciser les libertés et droits dont il s'agit (décision
n° 89-259 DC du 22 janvier 1990), le Conseil y inclut les droits de la défense, le
droit d'asile, la liberté individuelle et la sCireté, la liberté d’aller et venir, la liberté
du mariage, le droit de mener une vie familiale normale, (décision n° 93-325 DC
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du 13 aoQt 1993). Enfin, le Conseil se référe aux droits et libertés fondamentaux
reconnus aux employeurs et aux salariés parmi lesquels figurent notamment, la
liberté proclamée par I'art. 4 de la Déclaration de 1789, dont découle « la liberté
d’entreprendre, I'égalité devant la loi et les charges publiques, le droit a I'emploi, le
droit syndical, ainsi que le droit reconnu aux travailleurs de participer a la détermi-
nation collective des conditions de travail et a la gestion des entreprises » (décision
du n°98-401 DC du 10 juin 1998 relative & la loi d'orientation et d'incitation a la
réduction du temps de travail).

Les « droits fondamentaux constitutionnels » se présentent ainsi comme
une catégorie ouverte dont le Conseil constitutionnel livre le contenu au cas
par cas. Surtout, si dans un premier temps le Conseil constitutionnel n'a tiré
aucune conséquence particuliere de ce travail de qualification, il va singulariser
le catégorie des « droits fondamentaux constitutionnels » par un régime spécial
et renforcé de protection : le [égislateur ne peut réduire leur niveau de garantie.
En d’autres termes, le Iégislateur ne saurait intervenir que pour les rendre plus
effectifs®. Ce régime est connu des constitutionnalistes sous le nom d'« effet
cliquet » ou d’ « effet anti-retour »’.

Enfin, I'action du juge protecteur des droits et libertés se caractérise par
une absence de crainte ou d’hésitation & sanctionner des mesures polémiques
et politiquement sensibles. Pour ne prendre que quelques exemples, en 1971, le
Conseil constitutionnel n'a pas hésité a censurer, dans un climat tres tendu, la
loi qui restreignait la liberté d’association essentiellement pour faire barrage a
I'organisation et a I'expression de groupes d’extréme gauche. 1l sagissait en effet
a I'’époque de passer outre une décision du tribunal administratif de Paris qui avait
annulé le refus du préfet de la Seine d’enregistrer une association de soutien aun
journal maoiste (« La cause du peuple ») qui avait fait I'objet d’'une interdiction de
publication. Lassociation en question était symboliquement présidée par Simone
de Beauvoir. En juillet 1977, le Conseil constitutionnel na pas non plus hésité a
déclarer contraire a la liberté individuelle une loi qui autorisait de fagon quasi-
inconditionnelle la fouille des véhicules par les agents de polices. Officiellement
la loi était justifiée par la lutte contre le terrorisme ; officieusement, comme le
confie un membre du Conseil constitutionnel, il sagissait d’accroitre les pouvoirs
des maires des communes situées en bord de plage pour écarter des individus ju-
gés indésirables en procédant a une fouille systématique de leur véhicule®. Enfin
en 1993, le Conseil constitutionnel n'a pas hésité non plus a censurer plusieurs
dispositions Iégislatives relatives au droit des étrangers, a s'engager dans un dé-
bat public avec le Premier ministre a propos du droit d’asile, et a s'exposer a la
convocation du pouvoir constituant pour contrecarrer sa décision prise sur une
conception humaniste radicale et intransigeante du droit d'asile.

Il ne fait donc aucun doute que le Conseil constitutionnel s'est bati une
image de protecteur des droits et libertés et que celle-ci reste un important facteur
de légitimation de sa jurisprudence. Pourtant, divers facteurs tendent a montrer que
ce role de protection des droits et libertés est en proie a certains infléchissements.
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Il. LIMITES ET EFFACEMENT DE LIMAGE DU JUGE PROTECTEUR
DES DROITS ET LIBERTES

Il est toujours possible d’étre mécontent, au nom d’une conception exige-
ante ou militante des droits de ’'homme, du niveau de protection de ces droits
par le Conseil constitutionnel. Ainsi, au milieu des années 1980, au moment
méme ou tout le monde saluait I'action libérale du Conseil constitutionnel,
non sans provocation, D. Lochak signait un article dans la revue Pouvoirs sur le
mode interrogatif chargé de sens : «Le Conseil constitutionnel, protecteur des
libertés 2»°. Pour I'auteur la généralité, le flou des dispositions a partir desquelles
le Conseil constitutionnel justifie ses décisions ne garantiraient aucunement qu'il
oriente sa jurisprudence vers une meilleure protection des droits fondamentaux.
Souvent méme, ses décisions seraient lacunaires, en trompe-I'ceil et entachées
de conservatisme. Il n'exercerait qu’'une « vigilance a éclipses ».

Mais ce n'est pas ce type de critiques fondées sur le sentiment subjectif que
le Conseil constitutionnel remplit mal ou imparfaitement sa mission de gardien
des droits et libertés qui retiendra mon attention ici. On peut en effet également
montrer une forme de recul ou d’atténuation de I'action menée en faveur de la
protection des droits et libertés par le Conseil constitutionnel & partir de facteurs
« objectifs » ou « structurels ». Cela est possible en mettant en perspective que la
protection des droits et libertés n'est pas le seul objectif poursuivi par le Conseil
Constitutionnel, et que d’autres exigences semblent gagner en priorité. Le Conseil
constitutionnel a ainsi tout d’abord été préoccupé par le fait de montrer qu'il n’est
pas maitre du bloc de constitutionnalité (A), et sa ensuite engagé une forme de
repli technicien de I'exercice de son contréle (B).

Les effets de ces deux facteurs sur la protection des droits et libertés par
le juge constitutionnel ne sont pas identiques. Tandis que I'image d’un juge
non maitre du bloc de constitutionnalité ne remet pas fondamentalement en
cause la protection des droits et libertés mais en atténue certains effets, le repli
technicien au contraire tend a manifester un changement d’orientation plus
profond de la jurisprudence du Conseil constitutionnel.

A. Le Conseil constitutionnel, non maftre du bloc de constitutionnalité

Dans un premier temps, I'image de protecteur des droits et liberté a été
atténuée par celle du juge non maitre du bloc de constitutionnalité, promue par
le doyen Vedel lorsqu'il a intégré le Conseil constitutionnel en 1980. Lidée que
le Conseil constitutionnel n'est pas le maitre des sources du droit qu'il impose
au législateur est formulée de fagon la plus éloquente dans un article publié en
1984 sur « le précédent en droit public francais »%°. « la plus s(ire garantie de
la stabilité, sinon de la pérennité de la jurisprudence constitutionnelle », nous
dit-il, « se trouve dans le fait que le Conseil constitutionnel, largement mis en
garde contre le danger du “gouvernement des juges”, ne s'estime pas maitre des
sources du droit constitutionnel ». Le doyen Vedel écarte toute référence de
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part du Conseil constitutionnel au « droit naturel », a des « principes inscrits
dans la conscience des justes », ou « appel a un “ordre politico-social” »**. Une
fois son mandat achevé, il précisera de fagon encore plus intéressante pour nous
que le Conseil constitutionnel a pris garde d’échapper a la dérive de I'image
d’'un juge gardien des libertés'? ; il rappelle que « juridiquement le Conseil
constitutionnel n'est pas le gardien des droits de 'homme mais est avant tout
le gardien de la Constitution »3.

Toutefois, pour nuancer quelgue peu ces propos, comme on I'a évoque,
I'image d’un juge non maitre du bloc de constitutionnalité ne remet pas défi-
nitivement en cause celle de protecteur des droits et liberté ; elle en atténue
la portée et les effets. Dailleurs, ces deux images sont tout a fait compatibles.
Il suffit de considérer que la premiére garantie de la protection des droits et
libertés constitutionnels réside dans la simple opération d’application par le juge
des droits qui ont posé dans texte constitutionnel. En revanche, il est vrai que
ces deux modeles d’action légitime du Conseil constitutionnel achoppent sur
la question de la création normative. En d’autres termes, le modele d’un juge
protecteur des droits et libertés permet de justifier I'énonciation de nouveaux
principes constitutionnels qui viennent enrichir le catalogue de droits et libertés
protégées par le Conseil, énonciation qui s'accommode mal du modele d’un juge
non maitre des sources du droit constitutionnel.

Aprés avoir étudié les caractéristiques de la politique jurisprudentielle
auxquelles mene ce nouveau modele (2), nous tenterons d’expliquer ce qui a
pu conduire le Conseil constitutionnel a lui apporté crédit et a atténuer son
role de gardien des droits et libertés (1).

1. Caractéristiques : le retour au texte.

Le modéle d'un juge non maitre du bloc de constitutionnel est par-dessus
tout marqué par une foi démesurée mais inébranlable en la force des textes et des
références aux textes dans le fonctionnement du droit. La seule et simple référence
au texte est considérée comme un rempart contre l'arbitraire des décisions et com-
me un facteur de contraintes et d’obligations pour le juge. La source écrite s'impose
comme une « source de la légitimité »*#, de nature a conférer a la jurisprudence
du Conseil constitutionnel « un surcroit de crédibilité et d’autorité »*°.

Pris d’une véritable « obsession textuelle »'¢, non seulement le Conseil
constitutionnel s’évertue dorénavant a justifier ses décisions et I'’énonciation de
nouveaux principes ou objectifs de valeur constitutionnelle par la citation de
textes juridiques, mais il affirme rétrospectivement, par la voix de ses membres
ou de son Secrétaire Général, la rareté des cas ou les principes utilisés ne peuvent
se rattacher a des textes. Ainsi les membres du Conseil constitutionnel, parfois
aidé par la doctrine, s’engagent dans un véritable travail de reconstruction a
posteriori du fondement textuel de droits et libertés qui avaient pourtant été
énoncés sans justification particuliére. Le nombre de cas ou le Conseil a énoncé
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des principes ou objectifs de valeur constitutionnelle sans texte a I'appui est
volontairement minimisé : ou bien des textes sont apres coup retrouvés, ou
bien est mise en avant I'évidence de I'existence du principe. Ainsi, le rapport
d’Ankara de 1990 présenté au nom du Conseil constitutionnel insistait ainsi
sur le fait que certains principes énonces sans référence voient dorénavant leur
origine textuelle précisée. Est donné en exemple —au demeurant peu contestable
-, le principe de la séparation des pouvoirs d’abord énoncé sans justification
(décision n°79-104 DC du 23 mai 1979) mais « par la suite, rattaché direc-
tement a I'article 16 de la Déclaration des droits de 1789 »'” (décision n° 88-248
DC du 17 janvier 1989). On peut aussi citer la liberté d’aller et venir d’abord
qualifiée de principe a valeur constitutionnelle sans justification particuliére
puis rattachée a I'article 2 de la Déclaration des droits de I'Homme. Plus gé-
néralement, depuis les années 1990, lorsqu’il énonce de nouveaux principes,
droits ou libertés, le Conseil constitutionnel s’efforce systématiquement de les
présenter comme découlant des textes constitutionnels préalables. Par exemple,
dans sa décision sur les lois « bioéthique » de 1994, le principe de la dignité de
la personne humaine est rattaché a la premiére phrase du préambule de 1958
tandis que I'objectif a valeur constitutionnelle d’acces & un logement décent a
lui-méme est réputé découler du principe de dignité et du préambule de 1946.
Aujourd’hui, les articles 2, 4 et 16 de la Déclaration des droits de 'Homme et
du Citoyen rencontrent un succes particulier dans cette entreprise « de retour
au texte ». Le Conseil a pu leur rattacher le respect de la vie privée, la liberté
contractuelle, la liberté d’entreprendre, le droit a un recours effectif...

Mais un des symboles essentiels de ce modéle ou le support textuel
apparait comme le remede a I'arbitraire du juge reste I'effort du Conseil consti-
tutionnel d’encadrer et de verrouiller les conditions de production des principes
fondamentaux reconnus par les lois de la République. Alors que cette catégorie
était dans les années 1970 I'un des principaux ressorts de I'action du Conseil
constitutionnel en faveur des droits et libertés, depuis une décision du 20 juillet
1988, celui-ci défend dorénavant une conception stricte de cette catégorie. Pour
gu'un droit ou une liberté soit érigée en principe fondamental reconnu par les lois
de la République, il exige que le principe ait été énoncé dans au moins une loi
issue d’un régime républicain antérieur I'entrée en vigueur de la Constitution de
1946, et qu'il ait été reconnu de fagon continue sans avoir souffert d’exception.
Résultat : depuis cette décision seuls deux nouveaux principes fondamentaux
reconnus par les lois de la République ont été consacrés, celui de la compétence
du juge judiciaire en matiére de propriété immobiliére (1989) et celui spécificité
de la justice pénale applicable aux mineurs (2002), tandis que d'innombrables
principes invoqués par les auteurs de saisines étaient rejetés.

Le cas des principes fondamentaux reconnus par les lois de la République
est révélateur d’'une tendance plus générale de la prudence et de la mesure du
juge qui s’estime non maitre de ses sources a I'égard de la formulation de nou-
veaux principes, droits ou libertés. Rien ne se fait plus sans texte. La référence
au texte juridique est devient le gage du caractére « authentiquement » et

REVISTA OPINIAO JURIDICA .



Véronique Champeil-Desplats

incontestablement juridictionnel du contréle exercé. A tort ou a raison, c’est
ainsi en comptant sur ses appuis textuels que le Conseil constitutionnel entend
démontrer a ceux qui le rabattent au rang d’organe politique qu'il est un véritable
juge, une véritable juridiction, quitte a sacrifier a la marge son action en faveur
des droits et libertés. Celle-ci ne s’effectue plus que dans la stricte mesure ou
les droits et libertés qui fondent sont formulés dans un texte juridique.

2. Hypothéses explicatives

Au-dela de I'influence d’'une membre, méme aussi prestigieux et respectés
que le doyen Vedel, comment expliquer I'atténuation des conséquences liées
a I'image d’un juge protecteur des droits et libertés et I'intégration progressive
de la nécessité de montrer que le juge constitutionnel n'est pas maitre du bloc
de constitutionnalité ?

Avant d’envisager les facteurs explicatifs proprement dit, il convient
de relever que, dans la configuration du systeme constitutionnel et politique
francais, la protection des droits et libertés par le Conseil constitutionnel se
heurte a un dilemme. En multipliant les décisions créatrices de nouveaux
droits et libertés et en censurant I'action du législateur alors que les acteurs
politiques n'en avaient ni I'habitude, ni le désir (I'initiative, on le rappelle,
provient du Conseil constitutionnel lui-méme), le Conseil a rapidement été
suspecté de gouvernement des et d’« usurpation du pouvoir constituant »*8,
Ainsi, s'interrogent par exemple a I'époque, MM. Avril et Gicquel, « I'éthique
démocratique promue de la sorte a la dignité constitutionnelle, ne constitue-
t-elle pas 'arme du gouvernement des juges ? »*°.

Tel est donc le dilemme auquel se heurte le Conseil constitutionnel animé
par la protection des droits et libertés : alors que celle-ci justifie et égitime sa
création normative qui en retour parfait cette protection (cercle vertueux), cette
création ne peut toutefois s'effectuer de fagcon incontr6lée au risque de discréditer
l'autorité du Conseil constitutionnel et de s'attirer non seulement les réactions
de la doctrine, mais surtout celles des autres acteurs juridiques et, entre tous, le
pouvoir constituant (cercle vicieux). Autrement dit, la création normative, méme
justifiée par la protection des droits et libertés, ne peut s'effectuer de maniére
inconsidérée. Cette limite a I'action du Conseil constitutionnel met en évidence
la nécessité a laquelle s’est heurtée cette institution de composer avec d’autres
modeles d’action percus comme légitimes. C’est ce qu'exprime particuliérement
bien la remarque de D. Turpin a propos du recours aux principes fondamentaux
reconnus par les lois de la République : « LEtat de droit risquait de tourner au
gouvernement des juges, et beaucoup souhaitaient que le Conseil constitutionnel
s'en tienne davantage au texte méme de la Constitution (certes “interprété” par
lui), y compris bien sar de son préambule, pour censurer les lois liberticides »%°.

A l'aune du rappel de cadre général, trois types de facteurs permettent
d’envisager les raisons d’une atténuation de I'action du juge en faveur des droits

° n. 11 - 2009



Analyse de la jurisprudence du conseil constitutionnel sur les droits fondamentaux

et libertés et notamment de son interprétation extensive du bloc de constitu-
tionnalité : a) l'intériorisation de la critique doctrinale, b) I'évolution de la
composition du Conseil, c) I'interdépendance des acteurs.

a) Lintériorisation de la critique doctrinale

Un premier facteur explicatif de I'atténuation de I'activisme du juge no-
tamment en matiere de protection des droits et libertés peut étre recherché dans
la réception et I'intériorisation de la critique du gouvernement des juges. Comme
le souligne notamment D. Rousseau, la légitimité du Conseil constitutionnel
repose en partie sur la reconnaissance et I'acceptation de sa jurisprudence par
ce qu'il appelle « la communauté des juristes » c’est-a-dire une « la commu-
nauté des professionnels intéressés - universitaires, hommes politiques, jour-
nalistes spécialisés »*1. Cette reconnaissance suppose que les membres de cette
communauté « puissent avoir I'impression véritable de participer au processus
d’interprétation en retrouvant - parfois - dans la motivation des décisions, tout
ou partie de leur argumentation »?2. Cette explication est d’autant plus tentante
que peu apres sa nomination, G. Vedel faisait état d’une prise en compte des
critiques doctrinales, & propos méme de la production de nouveaux principes
constitutionnels : « Le Conseil constitutionnel, largement mis en garde contre
le danger du “gouvernement” des juges, ne s'estime pas maitre des sources du
droit constitutionnel »%, déclarait-il. Plus tard, il précisait également: « tout
effort critiqgue de la doctrine engendre un effort d’autocritique du Conseil
constitutionnel et donc est précieux pour celui-ci »*.

Toutefois, la limite principale a laquelle se heurte cette hypothése expli-
cative réside dans le fait qu’elle ne permet pas de comprendre les raisons pour
lesquelles le Conseil constitutionnel se trouve véritablement contraint de mo-
difier son action en fonction de I'opinion de la doctrine. La finesse et de la force
des argumentations doctrinales ne sont pas toujours suffisantes pour influencer
le Conseil constitutionnel. Lintériorisation de I'opinion de la « communauté
des juristes » repose donc in fine sur une simple bienveillance du Conseil cons-
titutionnel qui peut sans grand risque passer outre cette opinion. Par ailleurs,
cette explication présuppose que « la communauté des juristes » émette des
opinions convergentes. Or, cela est loin d’étre le cas. Il est alors possible au
Conseil constitutionnel de jouer sur les divergences pour finalement poursuivre
librement sa route. En revanche, I'hypothése change de nature, si la critique est
partagée ou reprise par des autorités qui, elles, disposent de moyens juridiques
pour agir contre le Conseil (voir c)).

b) La composition du Conseil constitutionnel et la logique du processus délibératif

Latténuation de I'expression du pouvoir normatif du Conseil constitu-
tionnel en matiere de droits et libertés trouve une deuxieme explication dans
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les effets que peut avoir sur le contenu des décisions, et en particulier sur les
motivations, la composition du Conseil constitutionnel®. Cette explication se
décline en deux hypothéses nullement incompatibles.

Une premiere hypothése susceptible d’expliquer la réduction des référen-
ces a des principes non explicitement inscrits dans le texte de la Constitution,
ainsi que le silence souvent observé quant a I'origine de ces principes, réside
dans la diversification de la composition du Conseil. Celle-ci engendrerait
« des débats plus serrés » et imposerait « de ne pas utiliser dans la délibération,
et donc a fortiori dans la motivation des décisions, des principes impossibles a
fonder de maniere contraignante. (...) Obligés plus que jamais de camoufler
leurs préférences derriére une argumentation juridique, [les membres] devraient
rendre celle-ci plus convaincante par un “retour au texte” »2.

La seconde hypothése est liée a la « présence accrue de juristes profession-
nels (...). Plus a l'aise pour découvrir dans les textes eux-mémes un sens propre a
justifier les solutions retenues par le Conseil, ils imposeraient une certaine maniére
de les motiver, parce qu'eux-mémes exploiteraient dans les débats toutes les res-
sources de l'interprétation »?’. Pour étre vérifiée cette hypothése nécessite que soit
montrées a la fois une corrélation entre la qualité de juristes et la récurrence de
certains arguments (notamment la nécessité de faire valoir que I'énonciation de
nouveaux principes constitutionnels n'est que le produit des textes juridiques eux-
mémes), et une prédominance des arguments des juristes dans les délibérations.
Faute d’avoir accés aux proces-verbaux des délibérations du Conseil constitutio-
nnel, rien ne peut étre prouvé mais rien n'est non plus invraisemblable.

Lintérét de ces deux hypothéses est qu’elle offre un point de passage entre
une explication s'attachant a des facteurs subjectifs (la formation personnelle des
membres, leur habitus professionnel) et une explication en termes de contraintes
d’action extérieures a la volonté des acteurs. Elles attirent en effet I'attention sur
I'existence de contraintes inhérentes au processus délibératif des institutions qui
tiennent a inscrire leur décision dans un cadre juridique et juridictionnel. Au
sein de ces institutions, ces contraintes favorisent les modes d’argumentation
des juristes. En associant un changement de conception qu'ont les juges de
leurs propres pouvoirs a des contraintes argumentatives, ces deux hypothéses
dépassent donc la simple prise en considération des facteurs extra-juridiques que
constituent la pression doctrinale et son corollaire la bienveillance des membres
du Conseil constitutionnel pour suggérer que les évolutions jurisprudentielles
se détachent parfois de la seule et simple volonté de ceux qui les initient.

¢) Linterdépendance des acteurs

Un troisieme type d’hypothéses explicatives de I'atténuation de I'action
du juge constitutionnel en faveur des droits et libertés peut étre fournie par
une théorie des contraintes juridiques, c’'est-a-dire des contraintes qui pesent
sur les acteurs juridiques et qui sont le produit de la configuration du systéme
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juridique?. La jurisprudence constitutionnelle est soumise ainsi a un ensemble
de contraintes liées a I'appartenance du Conseil constitutionnel a un systeme
juridique dans lequel sont présents d’autres acteurs qui peuvent agir contre lui,
ou qu'il convient de persuader d’agir dans un sens voulu. Cette interdépendance
des acteurs conduit a ce qu'aucun d’entre eux, quand bien méme ils en auraient
la possibilité, ne puisse totalement et durablement agir dans la démesure. Elle
donne a l'auto-limitation et au respect des prescriptions de la Constitution, non
I'aspect d’une bienveillance ou une sagesse, mais le caractére d’une contrainte
extérieure a la volonté du juge et qui influe sur ses décisions et son action.
Comme le suggere les travaux de N. Elias?®, I'acteur juridique, comme tout autre
acteur, se situe dans un réseau d’'interdépendances qui régle et limite ce qui lui
est possible de décider ou de faire. Le « tissu d’'interdépendances a I'intérieur
duquel I'individu trouve une marge de choix individuel » lui impose, en méme
temps, « des limites a sa liberté de choix »*. Pour illustrer cette hypotheése,
N. Elias s’appuie sur une analogie avec le jeu d’échec. « Comme au jeu des
échecs, toute action accomplie dans une relative indépendance représente un
coup sur I'échiquier social, qui déclenche infailliblement un contrecoup d’un
autre individu (...) limitant la liberté d’action du premier joueur »*. Les dé-
cisions des acteurs sont donc soumises aux possibilités qu’'ont les autres de réagir,
de s’opposer a eux ou d’agir conformément a leur volonté.

Dans ce cadre d’'analyse, le choix de décider de telle ou telle maniére
dépend « des réactions possibles qu'il peut déclencher »*2 de la part des autres
acteurs. Dans le cas du systéme juridique, les réactions possibles dépendent des
compétences, des moyens qu’octroient les textes juridiques pour agir contre les
autres acteurs, étant entendu que ces textes sont interprétés par les acteurs en
fonction de la capacité supposée de rétroaction des autres acteurs juridigques.

La principale réaction a laquelle peut se trouver confronté le Conseil
constitutionnel est la révision de la Constitution. Celle-ci peut étre déclenchée
pour priver d'effets une décision ou pour réduire les compétences du Conseil
constitutionnel, en excluant par exemple expressément le préambule des normes
pouvant servir de référence a son controle, voire, dans un cas extréme, pour
supprimer l'institution. Les décisions du Conseil sont donc toujours soumises a
un possible contrecoup du constituant, la probabilité de ce contrecoup dépen-
dant des chances qu'a la procédure de révision d’aboutir au résultat voulu par
ceux qui en prennent I'initiative.

Dans un contexte de recherche de légitimation, d’entretien et de conso-
lidation de I'autorité et de crédibilité de ses décisions, ce sont précisément les
contrecoups que le Conseil constitutionnel cherche a éviter...., sauf a considérer,
comme cela a sans doute été le cas en 1993 au sujet du droit d'asile, que le Conseil
aille volontairement au conflit avec le constituant, dans le but précis d’afficher
ses priorités d'actions (en I'occurrence I'attachement au droits de I'homme et au
droit d’asile) face aux contingences politiques. Au constituant alors de prendre
ses responsabilités politiques et d’afficher un visage conservateur.
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Ces contraintes juridiques pesant sur I'activité normative du Conseil
constitutionnel dessinent alors un cadre qui délimite les marges a l'intérieur
desquelles celui-ci peut agir. 11 met en perspective quelques facteurs qui ont
conduit le Conseil constitutionnel a contenir les effets de sa recherche légitime
de protection des libertés, alors que rien « hors contexte » ne lui interdisait de
continuer a poursuivre cette fin.

S'il a été possible de rationaliser dans un cadre explicatif de type juridique
la facon dont le Conseil constitutionnel en est venu a concilier son image de
gardien des droits des libertés avec celle d’une juge non maitre de la Constitu-
tion, I'entreprise est sans doute moins facile avec la deuxiéme tendance, plus
récente encore (fin des années 1990-début 2000) qui vient atténuer I'action
protectrice des droits de I'hnomme du Conseil constitutionnel. Cette tendance
au repli technicien ressort, semble-t-il, moins de contraintes juridiques objec-
tivables que d’une véritable politique et volonté jurisprudentielle d’infléchir
I'action du Conseil et de modifier ses priorités au détriment de I'image d’'un
juge protecteur des droits et libertés.

Le repli technicien du Conseil constitutionnel

Repli technicien, timidité, routine : un vent nouveau semble souffler
sur la jurisprudence du Conseil constitutionnel depuis le début du nouveau
millénaire. Le Conseil présente un nouveau visage.

On pergoit, tout d’abord, une baisse tendancielle du nombre de censures
fondées sur des droits et libertés (excepté peut-étre le principe d’égalité). Le
Conseil pointe dorénavant davantage des inconstitutionnalités « techniques » :
usage inadéquat du droit d’'amendement, cavaliers budgétaires ou sociaux,
irrespect de la procédure législative, incompétence négative du Iégislateur. Il
préfere s’appuyer sur ce type d’arguments pour déclarer inconstitutionnelles des
dispositions Iégislatives plutot que de prendre position sur le fond, c’est-a-dire
sur le fondement des droits et libertés constitutionnels. La récente décision n°
2007-557 DC du 15 novembre 2007 portant sur la loi relative a la maitrise de
immigration, a l'intégration et a l'asile, en offre une illustration tres nette a
propos de dispositions permettant de procéder a des statistiques sur la base de
données ethniques. Cette disposition, comme d’autres d’ailleurs de la loi, était
au centre de nombreuses polémiques. De fagon trés caractéristique de son at-
titude actuelle, le Conseil constitutionnel préfere sanctionner le législateur sur
le fondement de motifs techniques plut6t que sur terrain des droits et libertés.
Ainsi, la loi ouvrait la possibilité aux institutions publiques de traiter des « don-
nées a caractere personnel faisant apparaitre, directement ou indirectement, les
origines raciales ou ethniques des personnes ». Pour déclarer cette disposition
inconstitutionnelle, le Conseil a trouvé un argument de procédure imparable,
lui évitant de sanctionner la loi sur le fond et donc de prendre position. Con-
formément a une jurisprudence constante et de plus en plus stricte sur le droit
d’amendement, le Conseil constitutionnel a relevé que I'article 63 résultait d’'un
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amendement « dépourvu de tout lien avec les dispositions qui figuraient dans
le projet dont celle-ci est issue ». Il est déclaré pour cette raison contraire a la
Constitution. Toutefois, le Conseil apporte au préalable une importante précision
qui devrait conduire le législateur a réfléchir avant de reprendre l'initiative de
ce type de mesure. Ainsi nous dit le Conseil constitutionnel, «si les traitements
nécessaires a la conduite d’études sur la mesure de la diversité des origines des
personnes, de la discrimination et de I'intégration peuvent porter sur des données
objectives, ils ne sauraient, sans méconnaitre le principe énoncé par I'article 1*
de la Constitution, reposer sur I'origine ethnique ou la race ».

Outre que les censures du Conseil constitutionnel repose sur des ar-
guments de plus en plus techniques, on observe une baisse tendancielle du
nombre de déclaration d’inconstitutionnalité. Certes, on pourrait se réjouir
de ce diagnostic soit au nom du respect de la souveraineté parlementaire, soit
parce qu'il pourrait traduire une amélioration de la prise en compte en amont
des exigences de la jurisprudence constitutionnelle. Il reste que certaines « non
censures » ou timides réserves d'interprétation en ont laissé beaucoup dubitatifs.
C’est par exemple le cas s'agissant des décisions n°2003-467 DC du 13 mars
2003 relative a la loi pour la sécurité intérieure, n°2004-492 DC du 2 mars
2004 dont les quelques déclarations « chirurgicales » d’'inconstitutionnalité,
n'entame pas I'essentiel du dispositif de la loi portant adaptation de la justice
aux évolutions de la criminalité (terrorisme, criminalité organisée, lutte contre
I'immigration clandestine...). On peut aussi mentionner la décision n°2005-
527 DC du 8 décembre 2005 par laquelle le Conseil rejette le recours contre
la loi sur le traitement de la récidive des infractions pénales au moyen d’'un
habile travail de qualification de la nature juridique de la surveillance judiciaire
des prisonniers par port d’un bracelet électronique. Tandis que beaucoup de
professionnels de la justice estimaient gque cette surveillance constituaient une
véritable sanction pénale rétroactive contraire a I'article 8 de la Déclaration des
droits de 'Homme et du citoyen, le Conseil constitutionnel estime qu’imposer
le port d'un bracelet électronique n'est gu'« une modalité d’exécution de la
peine, de caractére non punitif » qui peut « donc étre rendue applicable aux
personnes déja condamnées sans contrevenir au principe de non rétroactivité
des peines et des sanctions résultant de I'article 8 de la Déclaration de 1789
». Ou encore, on peut évoquer la décision n°2005-532 DC du 19 janvier 2006
sur la lutte contre le terrorisme et portant dispositions diverses relatives a la
sécurité et aux controles frontaliers. La censure de quelques mots de la loi est
fondée sur la séparation des pouvoirs. Pour le reste, le Conseil n'y a rien vu a
redire, pas méme sur la mise en place du dispositif automatique de lecture des
plaques minéralogique et de photographie des passagers du véhicule au sujet
duquel I'avis du 26 octobre 2005 de la Commission Nationale de I'Informatique
et des Libertés s'était montrée trés réservée.

A cet effet d’accumulation de I'absence de censure, s'ajoute le tres faible
nombre de consécration de nouveaux droits et libertés constitutionnels. Dans ce
contexte, on peut alors relever la « quasi-audace » que représente la formulation
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d’un nouveau principe fondamental reconnu par les lois de la République en
matiére de justice des mineurs (décision n°2002-461 DC, 29 ao(t 2002). Plu-
tot que de consacrer de nouveaux droits et libertés, le Conseil constitutionnel
a préféré entreprendre un travail de redéfinition des fondements de droits et
libertés déja consacrés, notamment en les rattachant autant que possibles aux
articles 2, 4 ou 16 de la Déclaration des droits de I'Homme. Les rares nouveaux
principes produits ont une tonalité nettement technique et sont destinés a
encadrer la rationalité de la production Iégislative : intelligibilité, accessibilité,
clarté, normativité de la loi®.

Pour finir, le Conseil constitutionnel rappelle dorénavant de fagon quasi-
systématique la nécessité de procéder a une conciliation des droits et libertés
non seulement entre eux (ce qui n'a rien de surprenant) mais aussi avec d’autres
exigences constitutionnelles moins libérales souvent non expressément écrites
dans le texte constitutionnel. A dire vrai, le Conseil veille au respect d'une
telle conciliation depuis la fin des années 1970, s'agissant tout particuliere-
ment de la liberté individuelle et de I'ordre public. Toutefois la systématisation
de la nécessité de procéder a des conciliations ainsi que la nette valorisation
de certaines des exigences constitutionnelles opposées aux droits et libertés,
notamment I'intérét général, confere une envergure nouvelle au phénoméne.
Les voeux pour 2006 du Président du Conseil constitutionnel sont significatifs :
« Lintérét général, en matiére sociale, c’est n'envisager un nouvel avantage ou
une nouvelle prestation qu’en en assumant la contrepartie en terme de codts,
d’organisation administrative ou d’effets secondaires » (...°). « Dans le domaine
des libertés publiques, I'intérét général consiste a concilier avec réalisme les
droits potentiellement en conflit, sans oublier que la défense trop intransigeante
d’un droit peut compromettre la protection des autres » (...) « Lintérét général,
en matiere d'immigration, est de mener de pair une intégration chaleureuse et
volontariste des étrangers établis sur notre sol et la stricte application de notre
législation sur I'entrée et le séjour des étrangers»3. Cet appui sur I'intérét gé-
néral est ambigué ou habile, c’est selon. Il conduit & mettre face a face I'ordre
civigue dans lequel s'insére le concept d’intérét général, et non plus seulement
un ordre sécuritaire ou répressive exprimé par la notion d’ordre public, contre
I'ordre humaniste des droits et libertés. Tandis qu'il est aisé aux humanistes de
s'opposer a un ordre sécuritaire, I'opposition est plus délicate face aux valeurs
civiques qu'ils partagent assurément. Leur reste alors la critique, éculée mais
inévitable, de l'instrumentalisation du standard qu’est I'intérét général.

Lordre public et I'intérét général ne sont pas les seules exigences constitu-
tionnelles non écrites avec lesquelles les droits et libertés doivent étre conciliés.
Parfois, comme cela a été récemment le cas dans la décision précitée portant sur
la loi relative a la maitrise de I'immigration, a I'intégration et a I'asile (décision n°
2007-557 DC du 15 novembre 2007), c’est la nécessité de lutter contre la fraude
qui est opposée aux droits et libertés. En I'occurrence, un amendement déposé
par un député (M. Mariani) imposait le recours a des tests d’ ADN pour prouver la
filiation des enfants de famille d’immigrés candidate au regroupement familial. La
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brutalité de cet amendement avait provoqué de trés vives controverses. Devant
les doutes sur la constitutionnalité de cet amendement et de sa conformité a la
Convention Européenne des droits de 'Homme, la majorité a fait machine arrie-
re tout en souhaitant symboliqguement conserver le principe du test. La version
finale de 'amendement en présentait donc une forme édulcorée. Elle permet les
tests mais & condition qu'ils soient réalisés a la demande expresse de la personne
qui souhaite obtenir un visa, pour établir une filiation a I'égard de la mére et
avec le consentement des personnes concernées. Cette mesure est instituée a
titre expérimental pendant une période d’au maximum 18 mois pour des pays
dont la liste doit étre définie par Décret en Conseil d’Etat aprés avis du Comité
consultatif national d’Ethique. Les requérants estimaient que ces dispositions
portaient entre autre « atteinte au principe d’égalité », ne respectaient « pas le
droit au regroupement familial, le droit au respect de la vie privée et le principe
de la dignité humaine ». Pour déclarer conforme & la constitution ce dispositif,
le Conseil constitutionnel déclare de fagon tres caractéristique des formes, des
justifications et des tournures nouvelles qu'adopte son contrdle, « qu’en limitant
la nouvelle faculté de preuve a I'établissement d’une filiation avec la mere et eu
égard aux finalités qu'il s’est assignées, le législateur a adopté une mesure propre
aassurer une conciliation qui n’est pas manifestement déséquilibrée entre le droit
a une vie familiale normale, le respect de la vie privée de I'enfant et du pére et la
sauvegarde de I'ordre public, qui inclut la lutte contre la fraude ».

Enfin, on signalera que c’est notamment sous couvert des difficultés
d'articuler sa jurisprudence sur « I'effet cliquet » avec la nécessité de concilier
les normes constitutionnelles entre elles que le Conseil a annoncé, au début
des années 2000, avoir renoncé a cette premiére. Lidée est qu'il serait difficile
de ne pas diminuer le niveau de protection des droits lorsqu’on procéde a des
conciliations. On peut néanmaoins répliquer que s'agissant des droits constitu-
tionnels fondamentaux qui bénéficiaient de I'effet cliquet, il n'existe aucune
nécessité de les concilier avec d’autres objectifs ou méme avec d’autres droits
et libertés (beaucoup vont méme jusqu’a associer conceptuellement le caractére
fondamental et le caractére absolu des droits et libertés). Cela suppose alors
d’assumer une hiérarchie sinon formelle du moins axiologique entre certains
droits et libertés et des exigences constitutionnelles non libérales, et éventuel-
lement entre des droits et libertés.

* % %

Le Conseil constitutionnel du nouveau millénaire semble avoir des diffi-
cultés a imposer I'image de gardien des droits et libertés a laquelle certains n'ont
peut-étre jamais totalement cru, mais qui a amplement contribué a assurer sa
légitimité au sein des institutions frangaises. Cette légitimité était pourtant loin
d’étre acquise. Déja écornée par sa volonté de ne pas apparaitre maitre du bloc
de constitutionnalité, I'image de gardien des droits et libertés est aujourd’hui
brouillée par un repli technicien de la part Conseil constitutionnel. Sur le plan
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institutionnel, ce repli pourrait étre analysé comme une bonne nouvelle pour le
Conseil constitutionnel. Il pourrait étre la marque d’un luxe supréme qui mon-
trerait que le Conseil a enfin trouvé sa place dans la vie institutionnelle francaise.
Il m'a plus besoin de justifier son existence ni sa jurisprudence par un ancrage
constant et systématique de ses décisions dans le cadre hautement Iégitimant de
la protection des droits de I'Homme. Sans renoncer totalement a la protection
des droits et libertés, le Conseil peut, si I'on peut dire, « passer a autre chose ». I
reste qu'au regard d’une conception intransigeante de I'Etat de droit et du réle
du juge constitutionnel dans sa construction, une négligence trop marquée de la
protection des droits et libertés peut a terme s’avérer problématique. Lobservation
des décisions futures d'un Conseil constitutionnel en formation renouvelée
(nominations de trois nouveaux membres en février dernier dont un nouveau
Président auxquelles s'ajoute la présence inédite de deux anciens Président de
la République) devrait permettre de mesurer si les inflexions jurisprudentielles
entamées a la fin des années 1990 se confirment et, si tel était le cas, jusqu’ou,
institutionnellement et politiquement, pourrait aller un « service minimum » en
matiére de droits et libertés. C’est alors peut-étre moins sur le Conseil constitu-
tionnel que I'on apprendra que sur I'évolution des exigences de la classe politique
et de la société francaise a I'égard de la protection droits de I'homme.
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ENTREVISTA COM PROFESSOR DOUTOR
ARNALDO VASCONCELOS

Por Tércio Aragdo Brilhante

] Arnaldo Vasconcelos € Mestre, Doutor e Livre-Docente em Direito.
E autor de inimeros trabalhos, entre livros, capitulos de livros e artigos. Como
docente universitério, funcdo que exerce desde a década de 1960, contribuiu
para a formacéo de diversas geracdes de operadores do Direito no Ceara.

Teoria da Norma Juridica; Direito, Humanismo e Democracia; Direito e Forca,
Teoria Purado Direito: repasse critico de seus principais fundamentos séo livros de au-
toria do Professor Arnaldo Vasconcelos, cuja leitura a Opinido Juridica recomenda.

Nesta entrevista, a Opinido Juridica foi representada por Tércio Aragdo
Brilhante, ex-aluno do Professor Arnaldo no curso de mestrado em Direito
Constitucional. E, como ele quer que se destaque, ex-aluno apenas no Mestrado,
pois continua a se considerar aluno do Professor.

Sem mais delongas, eis a entrevista:

Professor Arnaldo me recebeu para esta entrevista em seu gabinete univer-
sitario. Jocoso que é, ao perceber que, em vez de um gravador contemporaneo,
eu portava um daqueles gravadores que ainda demanda fitas cassete, olhou para
mim e fez um mofa memorativa sobre um fotdgrafo que teria ido retratar uma
tela de sua propriedade e que se esquecera de por filme na maquina. Teria eu,
indagou-me o Professor, cometido o mesmo deslize?

A partir dessa brincadeira, a entrevista teve inicio:

J& que o senhor falou de tela, falemos de Arte. Em suas obras e também
em sala de aula, o senhor faz muitas alusdes a Literatura e a Arte em
geral. Essa ndo é uma postura muito comum dos professores de Direito.
Como se dé essa relacdo? E necessario o contato com as artes para quem
estuda o Direito?

O Direito é uma ciéncia humana, e 0 que é humano deve interessar
de perto ao jurista. N&o s a ciéncia, como a filosofia, como a prépria arte. A
arte é uma expressao da cultura do homem, como o Direito também o é. Por
outro lado, o Direito é também estudado como arte. H& uma arte no Direito.
Alias hd um livrinho escrito pelo Carnelutti, que é uma obra prima, chamado
justamente “A arte do Direito”.

Ja que o senhor falou em ciéncia humana, eu peco que trate um pouco sobre
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a cientificidade do Direito em contraponto a idéia de que apenas as ciéncias
exatas seriam ciéncias, verdadeiramente, ciéncias por exceléncia...

Nao ha nada que seja por definicdo ciéncia, ndo ha nada que seja por defini-
cao filosofia. Qualquer objeto pode tanto ser estudado como ciéncia quanto como
filosofia e, inclusive, pode ser apreciado do ponto de vista do senso comum e do
ponto de vista da teologia. Evidentemente, as ciéncias exatas seriam as ciéncias por
exceléncia de um ponto de vista que contemplasse um maior grau de seguranca
e certeza. Ja as ciéncias humanas encontram sua exceléncia por dizerem respeito
ao homem: a dignidade do homem, a vida do homem em sociedade. H& graus de
exceléncia em cada tipo de ciéncia, ndo é que haja um tipo de ciéncia excelente
e outro ndo. As duas sdo excelentes por razdes diversas.

Da epistemologia sigamos para a Teoria do Direito. O senhor é conhecido como
defensor do Direito Natural. Até gue ponto o senhor realmente carrega esse fa-
cho e o que poderia falar do embate: Direito Natural versus Direito Positivo?

Esse traco distintivo de minha vida é uma consequiéncia logica de quem
nao se ateve exclusivamente do Positivismo. O Positivismo, que quis fazer do
Direito uma ciéncia da natureza, afastou a metafisica e, consequentemente, o
Direito Natural; mas, quando vocé vai fazer ciéncia do Direito, ha pelo menos
dois capitulos imprescindiveis: o capitulo do fundamento e o capitulo da legiti-
midade. Esses temas s6 podem ser vistos pelo a&ngulo da metafisica. E a metafi-
sica inclui, necessariamente, o Direito Natural. O reducionismo implica uma
distor¢cdo do objeto focalizado. Os positivistas séo reducionistas. Eles reduzem
o Direito ao Direito Positivo e o Direito Positivo a lei. Duas reducgoes.

Seu livro, “Teoria Pura — repasse critico dos seus principais fundamentos”,
ganhou recente segunda edi¢do. Fale-nos um pouco do livro, que ja foi
chamado de duelo com Hans Kelsen ~.

Esse livro decorreu da necessidade de fazer a tese de doutorado e era, na
ocasido, o tema sobre o qual tinha mais fichas escritas, mais anotacoes feitas.
Kelsen é o maior fildsofo de Direito do século XX. Apesar disso, as omissdes, as
reducdes, as insuficiéncias da teoria do Kelsen sdo gritantes e alarmantes. Eu
chego a dizer no livro, parafraseando Voltaire sobre o Sacro Império Romano-
Germanico, que a Teoria Pura do Direito nem é teoria nem é pura e nem é do
Direito. O Direito, para ele, é norma, norma pensada. A pureza, tal como ele

*  Aexpressdo “duelo” para caracterizar o embate intelectual entre Arnaldo Vasconcelos e Hans Kelsen é do
Professor Humberto Cunha, autor de excelente resenha sobre a obra do Professor Arnaldo. Cf. CUNHA
FILHO, F H. O ultimo duelo de Kelsen. Leis & Letras, Fortaleza - Ceara, p. 50 - 51, 12 jun. 2008.
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quer, ndo existe. Uno puro, sem mistura, s6 Deus. Teoria é propensao, projecao.
Teoria é predigdo, é algo para o futuro. J& a ciéncia de Kelsen é uma ciéncia
descritiva, com fundamento em premissas idealistas de inspiracdo hegeliana.

A que o senhor deve todo o incensamento que Kelsen teve durante o século XX?

Kelsen teve uma sorte extraordinaria. Ele viveu muito, deu aula durante
muitos anos, adotou uma s tematica e passou a vida toda tentando aperfeigoar
sua teoria. Mais: lutou em todas as frentes para defender a teoria dele, que teve
discipulos tanto no Ocidente como no Oriente. Nenhum outro tedrico conseguiu
essa abrangéncia; por isso, a imensa divulgacdo do seu nome.

Hé& pouco, quando falavamos de Direito Positivo, veio a lume a legitimidade.
Em seu “Teoria da Norma Juridica”, o senhor trata das instancias da norma:
instancias de validade e instancias de valor.

Exatamente isso, ¢ ai onde se define, de modo claro, minha posigéo antipo-
sitivista, porque o Positivismo ndo aceita valor. E ponto de honra do Positivismo
gue Direito ndo tem nada a ver com valor. Kelsen diz, por exemplo, que o Direito
nada tem a ver com justica, ao tempo em que parece identificar legitimidade com
validade. Essas questdes sao metafisicas e sao repelidas pelo Kelsen justamente por
iss0. Porque ele é positivista e quer ser um positivista de um positivismo estreme
de toda impureza. A distingdo das instancias das normas, em instancia de validade
e de valor, levou-me a projecédo de uma teoria que denominei tridimensionalismo
axioldgico, segundo a qual o Direito € o juridico, o justo e o legitimo.

E um dado original dos seus escritos.

Acho que sim. Nao tenho noticia de ninguém que, antes, tenha proposto
algo semelhante. Do mesmo modo que o estudo da norma juridica sob o prisma
de instancias de validade e instancias de valor.

Na sua obra “Direito, Humanismo e Democracia”, o senhor enfrenta, dentre
outras questdes, a democracia entre 0s gregos antigos. Seu estudo aponta
peculiaridades e promove desmistificagdes como, por exemplo, a afirmagéo
de que ndo era direta a democracia antiga.

A democracia grega € algo de historicamente extraordinaria. E o que é
mais extraordinario é que a democracia grega foi comandada por tiranos, para
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depois ser aperfeigcoada por democratas, que se tornariam tiranos. Péricles, no
segundo discurso da guerra do Peloponeso, chega a declarar que a democracia
grega, na verdade, € uma autocracia. Outro aspecto interessante € esse que
vocé mencionou. Os autores geralmente afirmam ter havido democracia di-
reta na Grécia, e 0 exemplo que eles ddo de democracia direta € a experiéncia
ateniense. Ora, em Atenas, ndo houve democracia direta. A democracia ate-
niense foi semi-direta, porque entre os drgdos de elaboracéo das leis, que sdo
0s instrumentos principais e definidores da democracia, havia a Assembléia
que era dirigida pelo povo na Agora e o Conselho dos Quinhentos, que era
formado por representantes das dez tribos. E justamente ai que se configura
a representacao politica. Portanto, o poder legislativo na Grécia era, numa
parte, democracia direta, Assembléia do povo, e noutra, democracia indireta,
0 Conselho dos Quinhentos, que era 6rgao representante por exceléncia e que
atuava, inclusive, como revisor da Assembléia.

Outros dados caracteristicos da experiéncia grega sdo a conceituacdo de
cidadania e a inexisténcia de direitos individuais.

O conceito de liberdade grego é completamente diferente do conceito
de liberdade dos modernos. A liberdade dos gregos era a liberdade de ser ci-
dadé&o, de servir o Estado, era uma liberdade em prol do Estado. A liberdade
dos modernos é uma liberdade do cidaddo ser autbnomo, é uma liberdade
contra o Estado. Ent&o, o cidad&o grego era aquele que se dedicava exclusi-
vamente aos negocios publicos, se dedicava ao Estado, que estava pronto a
dar sua vida por ele. O cidaddo moderno, ndo. O cidaddo moderno quer que
0 Estado assegure a ele as condigfes da sua vida, dentre as quais: a liberdade
individual apenas limitada pela lei.

Essas diferencas me trazem a mente a necessidade de um Estado que possa
garantir essa demanda, que tenha forca para isso. Voltemos, portanto, a Te-
oria do Direito, para enfrentarmos tema mui caro ao senhor e que mereceu
livro proprio, intitulado: “Direito e Forga”. Professor Arnaldo, eu pergunto:
qual é o papel da coacdo no Direito?

A coacdo ndo esta dentro do Direito, esté fora. Ela é o instrumento
por meio do qual o Estado tenta assegurar o direito judicialmente apurado.
Sua fungdo é tentar garantir a execugdo da sentenca. S isto. Fora dai, se
existir alguma coisa parecida com coagdo no Direito, € forca, é violéncia,
Direito é que ndo é.
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Direito, entdo, ndo é forca, ndo é poder, ndo é império.

Absolutamente, ndo. Mas o emprego da forca, excepcionalmente, pode
ser autorizado pelo juiz com vista a garantia do Direito.

O senhor, no livro, chega a dizer que, se fdssemos achar que o Direito fosse
forca, teriamos que achar que todos da sociedade seriam maus e a desobe-
diéncia seria inerente a essa maldade, apenas refredvel pela forca.

Exatamente. O homem n&o é um ser mal, 0 homem néo é um ser bom,
0 homem é um ser com propens@es para o bem e para o mal. Ele pode agir no
sentido do bem e no sentido do mal. Com muita propriedade, diz Nietzsche
gue 0 homem é uma ponte entre dois extremos. Uma ponte que ele percorre
com perigo.

O senhor falou antes do papel da metafisica para a Ciéncia e do carater
reducionista do Positivismo. O senhor se destaca, dentre os professores de
Direito, como um defensor da metafisica. Eu pe¢o, portanto, que encerremos
com consideracfes suas sobre a metafisica.

As pessoas pensam geralmente que metafisica € algo de extraordinario,
fora do comum, exclusiva do &mbito dos grandes juristas, dos grandes filésofos.
Mas, ndo € assim. A metafisica € um modo de ser do ser do homem comum.
O homem faz metafisica como respira, ja foi dito por Gusdorf. Faz metafisica
naturalmente, faz metafisica toda vez que deixa 0 mundo dos sentidos a procura
de justificacdo, alguma razdo, algum fundamento, alguma legitimidade para o
mundo das coisas sensiveis. E isso ele faz, quer seja letrado, quer ndo o seja,
quer tenha escolaridade, quer ndo a tenha. Todo homem pensa além do que
vé, todo homem pensa além daquilo que se coloca diante dele como realidades
do mundo sensivel. Ele conjectura a respeito do mundo inteligivel, daquilo que
devia ser, daquilo que podia ser. E o Direito ndo € nada mais, nada menos do
gue um ser para ser, um ser que deve ser. Eis a razdo principal de eu lembrar aos
alunos que a metafisica é fundamental: a metafisica € uma postura natural do
homem, do ser humano que possui 0 dom do pensamento.
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NORMAS DE PUBLICACAO

1 LINHAS DE PESQUISA

Os temas poderao receber abordagens variadas, tanto de natureza mais
dogmatica, quanto teorética. Sdo admissiveis leituras historicas, politicas,
juridicas, metodoldgicas e interdisciplinares. E facultado aos autores abordar
apenas aspectos especificos no contexto maior da linha de pesquisa escolhida.
Séo elas:

1) Constituicao, Estado e Sociedade
2) Direitos Humanos e Fundamentais
3) Teoria Politica e do Direito

4) Estado Democratico de Direito

2 ESTRUTURA GERAL DO ARTIGO CIENTIFICO ( 15 a 30
PAGINAS)

Elementos pré-textuais:

» Titulo e subtitulo (se houver), separado por dois pontos;

» Nome do autor (e do co-autor, se houver), acompanhado de breve
curriculo que o qualifique na area de conhecimento do artigo, com
a respectiva titulacdo académica e enderego eletronico (em nota de
rodapé);”

» Resumo na lingua do texto: sequéncia de frases concisas e objetivas,
e ndo uma simples enumeracao de tdpicos, de 150 a 250 palavras,
espacejamento entre linhas simples. Seguem-se as palavras-chave,
representativas do contetdo do trabalho, separadas por ponto e
finalizadas por ponto (de 3 a 5 palavras).

* A submissdo do artigo, sem qualquer mencdo de autoria, para os pareceristas, ficara a cargo da
Editora-responsavel.
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Elementos textuais:

Modelo A:
1 Introducéo
2 Referencial Teorico
3 Metodologia da Pesquisa
Modelo B:
1 Introducéo
2 Referencial Teorico
3 Metodologia da Pesquisa
4 Anélise dos Resultados (deve conter a andlise dos dados obtidos)
5 Concluséo

Elementos pés-textuais:

» Agradecimento (ndo é obrigatorio)
» Referéncias

» Notas de fim, ap6ds referéncias, em Times Nem Roman 10

3 FORMATACAO DO ARTIGO

O titulo deve estar centralizado, em negrito e em caixa alta, sendo
escrito em tamanho 14.

Logo abaixo do titulo do trabalho devem constar o(s) nome(s)
completo(s) do autor, do(s) co-autor(es) recuados a direita, acompanhados de
breve curriculo que os qualifiquem na area de conhecimento do artigo, com
a respectiva titulacdo académica e endereco eletrénico (em nota de rodapé
identificada com asterisco).

REVISTA OPINIAO JURIDICA .



Exemplo:
TITULO DO ARTIGO

Jodo J. Joao”
Pedro P. Pedro™
Maria M. Maria™

O texto deve ser digitado com letra Times New Roman, tamanho 12,
usando espaco entrelinhas 1,5 e espacamento entre paragrafos de 0 pt antes e
06pt depois. O espaco da primeira linha dos paragrafos € de 1cm. As citacdes
de mais de trés linhas, as notas de rodapé, as referéncias e os resumos em
vernaculo e em lingua estrangeira devem ser digitados em espaco simples.

O formato do papel a ser utilizado, tanto na versao eletrénica quanto na
impressa, deve ter formato A4 (210 mm x 297 mm), com as seguintes margens:
superior e esquerda - 3,0cm; inferior e direita - 2,0 cm.

O trabalho deve estar obrigatoriamente digitalizado em Word.

4 REFERENCIAS

As referéncias devem ser constituidas por todas as obras citadas no
artigo e devem ser listadas de acordo com a norma ABNT-NBR-6023/2002,
conforme exemplos abaixo:

Livros

ALVES, Roque de Brito. Ciéncia Criminal. Rio de Janeiro: Forense, 1995.

BANDEIRA, Manuel (Org). Gongalves Dias: poesia. 11. ed. Rio de Janeiro:
Agir, 1983.

Artigos em periédicos

MONTEIRO, Agostinho dos Reis. O péo do direito a educagdo... Educagdo &
Sociedade, Campinas, SP, v. 24, n. 84, p. 763-789, set. 2003.

* Breve curriculo
i Breve curriculo
Fkx Breve curriculo
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O MELHOR de dois mundos. Apds, Séo Paulo, ano 1, p. 24-25, fev. 2003.

Artigos em revistas, jornais etc.

MONTEIRO NETO, Armando. Desoneracdo da folha salarial. Estado de
Minas, Belo Horizonte, n. 22.368, p. 9, 26 mar. 2003.

Sites

CONY, Carlos Heitor. O fragil lenho. Folha online, Sdo Paulo, 19 jan. 2004.
Disponivel em: <www.folha.uol.com.br/folha/pensata/ult505ul135.shtml>.
Acesso em: 19 jan. 2004.

FREIRE, José Bessa. O patriménio cultural indigena. In: WELFORT,
Francisco; SOUZA, Marcio (Org.). Um olhar sobre a cultura brasileira.
Brasilia: Ministério da Cultura, 1998. Disponivel em: <http: // www.minc.gov.
br/textos/olhar/patrimonioindigena=. Acesso em: 20 jan. 2004.

5 CITACOES

As citacOes deverao ser feitas da seguinte forma (NBR 10520): citagdes
de até trés linhas devem estar contidas entre aspas duplas; as citagdes de mais
de trés linhas devem ser destacadas com recuo de 4cm da margem esquerda,
em Times New Roman 10, sem aspas.

Para enfatizar trechos da citagdo, deve-se destaca-los indicando essa
alteracdo com a expressdo “grifo nosso” entre parénteses apos a chamada da
citacdo ou “grifo do autor”, caso o destaque ja faca parte da obre consultada.

A referéncia da citagdo serd feita em nota de fim, apos as
referéncias do texto.

6 ABSTRACT E KEYWORDS

Ap0s as referéncias, seguem-se as notas de fim; apds as notas de fim,
culminando todo o trabalho, deve-se fazer constar o titulo do artigo, o
resumo e as palavras-chave em versao para o inglés, com recuo de 4cm, em
espaco simples.
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