ISSN 1806-0420

REVISTA

OPINIAO
JURIDICA

Ano XV -n. 21

T julho / dezembro 2017

‘

- T Em g N\ s N

b

W

-—

|

¥

|

t ?.-'—‘l
=2l
=0\
R ea—

—\| = ;
"é:——

4

-
\

!

==y}

i

ll

‘3.
|

|
|



Af Unichristus

REVISTA
OPINIAO JURIDICA

R. Opin. Jur. Fortaleza v. 15 n. 21 p.1-281 | jul./dez. 2017




R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.1-281, jul./dez. 2017



l‘ Unichristus

REVISTA
OPINIAO JURIDICA

U

Fortaleza, 2017



Revista Opinido Juridica
Ano 15, no. 21 (jul./dez. 2017) - Fortaleza:
Unichristus, 2017.

Semestral

ISSN 1806 - 0420
e-ISSN' 2447 - 6641

1. Direito - Periédicos. I. Centro Universitario
Christus - Unichristus.

CDD 340

Dados internacionais de catalogagio na publicagio (CIP).

Impressio
Grafica e Editora LCR Ltda.
Rua Israel Bezerra, 633 - Dionisio Torres - CEP 60.135-460 - Fortaleza - Ceara
Telefone: 85 3105.7900 - Fax: 85 3272.6069

Site: www.graficalcr.com.br - e-mail: atendimentoO1 @graficalcr.com.br

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.1-281, jul./dez. 2017



Revista Opinido Juridica
Revista do Curso de Direito da Unichristus, ano XV, n. 21, 2017

Reitor
José Lima de Carvalho Rocha

Pré-Reitor de Administragao e Planejamento
Estevao Lima de Carvalho Rocha

Pré-Reitor de Graduagao
Mauricio Lima de Carvalho Rocha

Pr6-Reitor de Pesquisa e Pés Graduagao
Marcos Kubrusly

Pro-Reitor de Extensao
Rogério Frota Leitao dos Santos

Editora-Chefe
Dra. Fayga Bedé

Editora-Adjunta
Me. Ana Luisa Demoraes Campos

Editor-Assistente
Lucas Helano Rocha Magalhdes

Editores-Associados

Me. Ana Paula Pinto Lourengo (Universidade Autonoma de Lisboa - UAL, Lisboa ~ Portugal)

Me. Diego de Paiva Vasconcelos (UNIR - Porto Velho, RO - Brasil)
Dr. Emerson Gabardo (UFPR - Curitiba, PR - Brasil)
Me. Gustavo Fernandes Meireles (Université I’Evry Val d’Essonne, Evry - Franca)
Dr. Hor4acio Wanderlei Rodrigues (UFSC - Floriandpolis, SC - Brasil)
Dr. Isaac Costa Reis (UFSB - Porto Seguro, BA - Brasil)
Dra. Leilane Serratine Grubba (CESUSC - Florianépolis, SC - Brasil)
Dr. Paulo Ferreira da Cunha (FDUP - Porto, Portugal/ USP - Sdo Paulo, SP - Brasil)
Dr. Rennan Faria Kruger Thamay (FADISP, Siao Paulo, SP - Brasil)
Dr. Roberto Bueno Pinto (UFU - Uberlandia, MG - Brasil)
Dr. Roberto Correia da Silva Gomes Caldas (UNINOVE / MODERA - S3o Paulo, SP - Brasil)
Me. Tércio Aragio Brilhante (UNIFOR - Fortaleza, CE - Brasil)

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.1-281, jul./dez. 2017



Comissao Editorial
Dr. Alexandre Antonio Bruno da Silva (UNICHRISTUS, UECE - Fortaleza, CE - Brasil)
Dr. Alexandre Fernandes Dantas (Universidade Estacio de S4, UNESA - Rio de Janeiro,

R] - Brasil)
Dr. Altamirando Pereira da Rocha (Universidade Federal de Uberlandia - Uberlandia,
MG - Brasil)
Me. Ana Paula Pinto Lourengo (Universidade Autdnoma de Lisboa - UAL, Lisboa -
Portugal)

Dra. Ana Stela Vieira Mendes Camara (UNICHRISTUS - Fortaleza, CE - Brasil)
Dr. Antonio Baptista Gongalves (Escola Paulista de Politica, Economia e Negocios,
EPPEN - Sao Paulo, SP- Brasil)

Dr. Antonio Celso Baeta Minhoto (USCS - Sao Paulo, Sdo Caetano do Sul, SP - Brasil)
Me. Antonio Torquilho Praxedes (UNICHRISTUS - Fortaleza, CE - Brasil)

Dra. Barbara Silva Costa (Centro Universitario Ritter dos Reis — Porto Alegre, RS - Brasil)
Dra. Claudia Sousa Leitdo (UECE - Fortaleza, CE - Brasil)

Dr. Clovis Gorczevski (UNISC - Santa Cruz do Sul, RS - Brasil)

Dr. Daniel Francisco Nagio Menezes (Universidade Presbiteriana Mackenzie - Campinas,
SP; UFPR - Curitiba, PR; UFSC - Florianépolis, SC - Brasil)

Dra. Danielle Annoni (UFSC - Florian6polis, SC - Brasil)

Dr. Diego Richard Ronconi (Universidade do Vale do Itajai - Florianépolis, SC - Brasil)
Dr. Edson Kiyoshi Nacata Junior (Universidade Federal de Minas Gerais - Belo
Horizonte, MG - Brasil)

Dra. Elaine Harzheim Macedo (Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul -
Porto Alegre, RS - Brasil)

Dr. Elcio Nacur Rezende (Escola Superior Dom Helder Camara - Belo Horizonte, MG -
Brasil)

Dr. Emerson Gabardo (UFPR - Curitiba, PR - Brasil)

Dra. Erika Pires Ramos (UEPB/ UNISANTOS/UNIMEP - Sio Paulo, SP - Brasil)
Dr. Etienne Picard (PARIS I - SORBONNE - Paris, France)

Dr. Everton das Neves Gongalves (UFSC- Florianépolis, SC - Brasil)

Dr. Fabricio Bertini Pasquot Polido (UFMG- Belo Horizonte, MG - Brasil)

Dra. Fernanda Busanello Ferreira (UFG- Goiania, GO - Brasil)

Dra. Fernanda Luiza Fontoura de Medeiros (Unilasalle, FADERGS e PUC - Porto
Alegre, RS - Brasil)

Dr. Flavio José Moreira Gongalves (UFC/ UNICHRISTUS/UNIFOR - Fortaleza, CE - Brasil)
Dr. Friedrich Miiller (Universidade de Heidelberg — Heidelberg - Alemanha)

Dra. Gabrielle Bezerra Sales (PUC-RS - Brasil)

Dra. Germana Parente Neiva Belchior (UNI7 - Fortaleza, CE - Brasil)

Dra. Gloria Cristina Florez D4vila (Universidad Major de San Marco - Lima, Peru)
Dra. Gretha Leite Maia (UFC - Fortaleza, CE - Brasil)

Dr. Horécio Wanderlei Rodrigues (UFSC - Florianépolis, SC - Brasil)

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.1-281, jul./dez. 2017



Dr. Ingo Wolfgang Sarlet (PUC - Porto Alegre, RS - Brasil)
Dr. Isaac Costa Reis (UFSB - Porto Seguro, BA - Brasil)
Dra. Jamile Bergamaschine Mata Diz (Universidade de Itatna - Itauna, MG - Brasil)
Dra. Joana Stelzer (UFSC - Florianépolis, SC - Brasil)
Dr. Jodao Luis Nogueira Matias (UFC - Fortaleza, CE - Brasil)
Dr. Jodo Mauricio Adeodato (UFPE - Recife, PE - Brasil)
Dr. José Calvo Gonzélez - (Universidad de Malaga- Mélaga, Espanha)
Me. José Edmar da Silva Ribeiro (UFC - Fortaleza, CE - Brasil)
Dr. José Francisco de Assis Dias (Universidade Estadual de Maring4 - Maring4, PR - Brasil)
Dr. Jorge Cavalcanti Boucinhas Filho (FGV, PUC - Sao Paulo, SP - Brasil)
Dr. Juraci Mourzo Lopes Filho (UNICHRISTUS - Fortaleza, CE - Brasil)
Dr. Leonardo Netto Parentoni (Universidade Federal de Minas Gerais — Belo Horizonte,
MG - Brasil)
Dr. Leonel Pires Ohlweiler (Universidade Luterana do Brasil - Canoas, RS - Brasil)
Dr. Luciano Nuzzo (Universita del Salento - Italia)
Dr. Mauricio Muriack de Fernandes e Peixoto (Centro Universitario de Brasilia,
UniCEUB - Brasilia, DF - Brasil)
Dra. Maurinice Evaristo Wenceslau (Universidade Federal de Mato Grosso do Sul -
Campo Grande, MS - Brasil)
Dr. Nelson Finotti Silva (UNIVEM - Marilia, SP - Brasil)
Dr. Nitish Monebhurrun (UNICEUB - Brasilia, DF - Brasil)
Dr. Octavio Campos Fischer (UNIBRASIL - Curitiba, PR - Brasil)
Dr. Oksandro Osdival Gongalves (PUCP - Curitiba, PR - Brasil)
Dr. Paulo Bonavides (UFC - Fortaleza, CE - Brasil)
Dr. Paulo Ferreira da Cunha (FDUP - Porto, Portugal/ USP - Sao Paulo, SP/Brasil)
Dr. Rafael Santos de Oliveira (UFSM - Santa Maria, RS - Brasil)
Dra. Renata Giovanoni Di Mauro (Centro Universitario das Faculdades Metropolitanas
Unidas - Sao Paulo, SP - Brasil)
Dr. Renato Duro Dias (Universidade Federal do Rio Grande - Rio Grande, RS - Brasil)
Dr, Rennan Faria Kruger Thamay (FADISP, Siao Paulo, SP - Brasil)
Dr. Roberto Bueno Pinto (UFU - Uberlandia, MG - Brasil)
Dr. Roberto Correia da Silva Gomes Caldas (UNINOVE / MODERA - Sio Paulo, SP -
Brasil)
Dr. Roberto da Silva Fragale Filho (UFF - Niterdi, R] - Brasil)
Dra. Vera Lucia da Silva (UFSC - Florianépolis, SC - Brasil)
Dr. Willis Santiago Guerra Filho (UNIRIO - Rio de Janeiro, R] - Brasil)
Dra. Yvete Flavio da Costa (UNESP - Franca, SP - Brasil)

Bibliotecarias Responsaveis
Tusnelda Maria Barbosa

Patricia Vieira Costa

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.1-281, jul./dez. 2017



Revisao de Lingua Portuguesa
Ellen Lacerda Carvalho Bezerra
Heitor Nogueira da Silva
Helena Claudia Barbosa
Id4lia Cavalcanti Parente (coord.)
Maria Gleiciane Aratjo
Maria Tatiana Silva de Sousa
Silvana Rodrigues de Oliveira

Capa
Ivina Lima Verde

Coordenacgio de Design
Jon Barros

Projeto Grafico/ Diagramacio
Juscelino Guilherme

Correspondéncia
Unichristus
Editoria da Revista Opinido Juridica
Avenida Dom Luis, 911 - 1° andar
Aldeota - CEP 60.160-230 - Fortaleza - Cear4
Telefone: 85 3457.5396

e-mail: opiniaojuridica0l @unichristus.edu.br

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.1-281, jul./dez. 2017



EDITORIAL

COLOQUIO DESCONCERTANTE ENTRE UM AUTOR E SUA
CONSCIENCIA: COMO MAS PRATICAS DE PESQUISA SE VOLTAM
CONTRA OS PESQUISADORES

~ E tarde demais para revisar meu artigo. O prazo estd no limite. Vou mandar de
qualquer jeito. Eu s nao posso é deixar de enviar. O resto depois se vé. Afinal, editor existe
para qué!

- Mas Clarice Lispector revisava 8, 9 vezes cada um de seus livros. E Gabriel Garcia
Mairquez, quando ja era autor maduro, repisava paragrafo por pardgrafo, frase por frase,
palavra por palavra.

- Ah, mas isso é cacoete de escritor. Coisa de artista. Eu sou s6 pesquisador. Esse pessoal
nfo tinha contas a prestar com a Capes, nio tinha um PPG cobrando meta de pontos todo
fim de semestre, nao perdia noite de sono, pensando na Plataforma Sucupira, alids, eu duvido
de que algum deles se criasse 14 no meu programa...

- Pode até ser, mas vocé vai mandar o seu abstract nesse estado? Parece até que vocé
tirou do Google Tradutor, nao tem pé nem cabeca: vocé ndo acha que vai pegar mal?

- Que nada. Pega mal se eu ndo mandar abstract nenhum. Mas, se a gente manda o do
Google, ja presta uma satisfacio, entende? J4 mostra que o autor se preocupou. E depois,
tradutores sio carfssimos. Se eu for mandar traduzir tudo que eu tenho que publicar, 14 se
foi o salario do més. Era s6 o que faltava.

- Escuta, mas vocé ao menos pds o material no formato da revista? Vocé colocou as
referéncias e as citacdes dentro das normas da ABNT?

- Mas onde vocé estd com a cabega? Essas revistas tém gente sé para isso. Se eu fizer
no lugar delas, vou estar tirando o emprego de alguém.

- Bem, se vocé nfo pos o artigo na formatagio, deve ter tido mais tempo para investir
no conteddo, nio é mesmo?

- TEMPO? Tempo ¢ artigo de luxo, criatura. E eu estou é perdendo o meu, aqui com
vocé. Conversa mais esquisita. Parece até que nfo sabe a correria que é a vida de professor.
Prova para elaborar, prova para corrigir. Orientando para atender, trabalho para revisar.
Aula para preparar, plano de ensino por fazer - e ainda tem que pontuar. Quem tem tempo
para qué?

- Eu sei. Melhor do que ninguém, eu sei: niao tem sido facil. Mas tem uma coisa que
nio me sai da cabega, mesmo assim. Parece uma goteira. [...] Melhor mudar de assunto,
nao quero te martirizar.

- Fala.

- E que fica uma ideia martelando a minha cabeca, cada vez que a gente submete um
artigo nesse estado: fico pensando nos seus editores.

- Como assim, nos meus editores!
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- Pois entdo. Os editores das revistas que publicam os seus artigos, ora. Andei
pensando que eles também devem ser professores, assim como a gente. Devem ter o tempo
bem contadinho, que nem o nosso. E o pior: provavelmente, sdo até pesquisadores, ou seja,
andam nessa mesma roda-viva, tentando se equilibrar entre corre¢ao de provas, orientagoes
e metas de produtividade de pesquisa - com o agravante de que eles ainda tém uma revista
para carregar nas costas.

- Estava demorando.

- Vocé pediu, agora escute. Quando vocé nio revisa o seu proprio texto, é o seu editor
quem assume essa tarefa. Se vocé ndo formata o seu artigo, de novo, vai sobrar para ele. E se
vocé nem sequer garante uma tradugfo de confianga para o seu abstract, adivinhe quem vai
ter de esquentar a cabeca? Agora, me explique: se vocé — que é o autor — nfo tem tempo para
fazer isso, nem pelo trabalho que carrega seu nome, de onde o editor vai tirar tempo para fazer,
no seu lugar, o que era seu dever de autor! E se todo mundo tiver a mesma ideia brilhante
que vocé? Pode apostar, se todos os autores decidirem poupar seu precioso tempo as custas
do tempo do editor, pronto: vai ser o caos. No vai ter revista que saia no prazo, porque
todas as encrencas que cada autor deveria ter resolvido, por si s6, vio estourar no lombo do
mesmo cidadio. Depois vocé ainda se admira que as respostas demorem tanto a chegar. E
por falar nisso: vocé ja lembrou de avaliar artigos para as revistas em que quer publicar? Ah,
nao! Pois eu tenho a impressiao de que se todo autor que quisesse ser publicado lembrasse
de se oferecer para avaliar os artigos dos demais, as respostas das revistas chegariam em
semanas, N0 em meses Ou em anos...

- Assim, vocé esta me deixando constrangido. Ainda mais agora, que eu acabei de
submeter meu artigo para um monte de periédicos... J4 estava tudo combinado com o meu
coautor - era s6 pedir cancelamento nas outras revistas, assim que a primeira aprovasse. Um
amigo me disse que faz isso sempre, s6 para dar uma agilizada nas publicacoes dele...

— Eu imagino que vocé e o seu amigo nunca leram as normas de submissao das revistas
antes de clicar no botio “submeter”. E que se tivessem lido as regras, antes de sair dando “ok”
em tudo, j4 teriam percebido que quase todos os portais de periddicos tém uma clausula que
proibe submissoes simultineas. Parece antipatico, mas é exatamente para evitar o desperdicio
de tempo por parte de todos os editores que acabam trabalhando & toa em artigos que vao
ser cancelados, bem no meio do processo, por autores como o seu amigo.

- Mas todo mundo faz...

- Todo mundo, nfo. S6 quem néo pensa nos outros. Porque quem tem consciéncia,
como vocé, sente a cabeca latejar na hora do travesseiro.

- Algo me diz que teremos uma longa noite pela frente.

Profa. Dra. Fayga Bedé
Editora-Chefe da Revista Opinido Juridica
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SUBINDO A EscAaDA: 0 Uso ESTRATEGICO DE
PADRAO ESTRANGEIRO PARA O APERFEICOAMENTO DA
LIBERDADE DE EXPRESSAO NA INTERNET!

Alice Rocha da Silva*
Filipe Rocha Martins Soares ™ *

1 Introdugdo. 2 A influéncia da primeira emenda & Constituigdo Estadunidense sobre
a ICANN e suas repercussoes para a liberdade de expressdo. 3 A tenta¢do autoritéria
no Brasil mitigada pela liberdade de expressdo propiciada pelo atual modelo de gover-
nanga na Internet. 4 O déficit de legitimidade do modelo de governanga da Internet
nio afeta a liberdade de expressdo. 5 Conclusdo. Referéncias.

RESUMO

A conexio entre enderecos digitados em um navegador de Internet e o contetdo dos sites é promo-
vida por um padrio desenvolvido a luz da legislagao dos Estados Unidos e sob a influéncia direta
do governo deste pais. Tal unilateralidade na conformagio de padrdes com impactos globais pode
ser um problema, 2 medida que paises ricos desenvolvem mecanismos de afirmacéo de seu poder,
com a consequente exclusao das nagoes em desenvolvimento. No entanto, argumentar-se-4, neste
artigo, que, no tocante 2 liberdade de expressao na Internet, embora haja um notavel déficit de
legitimidade na elaborag¢@o do padrio, o atual modelo assegura oportunidades de desenvolvimento
para os paises que nfo participaram deste processo. Defender-se-4, assim, que o uso estratégico
de um padrio estrangeiro que privilegie a livre circulagio de informagdes tem o potencial de
promover mudangas benéficas as nacoes em desenvolvimento. O assunto é relevante porque a
liberdade de expressio seria ameagada caso se adotassem referenciais técnicos desenvolvidos sob
a influéncia de atores interessados em tolher a livre manifestacio de pensamentos. Logo, almeja-
-se demonstrar, por meio de revisdo bibliogréfica, andlise de decisdes judiciais e breve alusdo ao
Direito estrangeiro, que, na situagio em aprego, a limitagio da legitimidade é compensada pelo
ganho relativamente ao aprimoramento da liberdade de expressdo. Tal premissa conduzird a
reflexdo sobre as estruturas de participagio internacionais, no sentido de se comprovar que um
sistema de decisdes majoritario nem sempre refletird valores democraticos na esfera global.

Palavras-chave: Direito Administrativo Global. Governanga da Internet. Liberdade de
Expressdo. Padroes Técnicos. Legitimidade.

*  Professora do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia - Uni-

CEUB. Doutora em Direito pela Université d’Aix-Marseille 111, Franga. Mestre em Direito pelo UniCEUB.
Graduada em Direito pelo UniCEUB e em Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais pela Universidade de
Brasilia. E-mail: <rochaalice@yahoo.com.br>.

**  Mestrando em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia - UniCEUB. Bacharel em Direito pela Univer-
sidade Federal do Piaui - UFPI. Servidor Pablico. E-mail: <filipe.soares@ protonmail.ch>.
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Alice Rocha da Silva | Filipe Rocha Martins Soares

1 INTRODUCAO

Os padroes que asseguram o livre fluxo de dados na Internet sao baseados em decisoes
técnicas implantadas a luz do Direito estadunidense. Tal fato, & primeira vista, origina cri-
ticas 4 governanga da Internet, uma vez que se regula fendmeno global com base em regras
locais do pais que, inicialmente, desenvolveu a infraestrutura da rede mundial de compu-
tadores. No entanto, ao contrério do que indicaria o senso comum, a atual sistemética é
atil, principalmente para repelir ambigoes autoritarias de censurar a Internet. Comprovada
esta assertiva, observar-se-4 que um sistema de decisdo majoritario nem sempre reproduzira
valores democraticos na esfera global.

A liberdade de expressdo é uma das mais importantes ferramentas propulsoras do
avango social. A livre manifestagio de pensamento aliada as metodologias de difusio de
conhecimentos e de informagoes propiciadas pela Internet tém-se mostrado inesgotavel
fonte de mudangas. Alguns destes cAmbios desagradam grupos politicos, sobretudo em paises
autoritarios (mas ndo exclusivamente); porventura, desencadeiam verdadeiras revolugoes.

Vive-se hoje a era da informag@o: os instrumentos a disposi¢io das pessoas para inter-
cambii-la sdo variados e amplamente disponiveis. Torna-se mais dificil controlar tais fluxos,
a medida que igualmente avangam as tecnologias de prote¢io de dados - a criptografia, por
exemplo, é um padrdo em diversas das mais populares aplicacoes de Internet. O controle
estatal sobre o que se diz é mitigado pelo anonimato que a Internet propicia, também facil-
mente alcangavel pelo uso de técnicas rudimentares e de pronto acesso.

Incapazes de regular o contetido - a camada mais externa da Internet, na classificacio
proposta por Benkler (2006) -, os Estados voltam-se para os dois outros estratos em que
se organiza o ambiente informacional: a camada légica e a fisica. Esta é representada pela
infraestrutura da rede: cabos de fibra 6tica, servidores de armazenamento de dados, pontos
de troca de trafego; aquela é formada pelos softwares e hardwares nos quais se produzem e,
por meio dos quais, transmitem-se os dados, além dos sistemas que permitem o fluxo das
informagoes.

Restri¢oes a camada fisica promovem, em diferentes gradagdes, o isolamento dos locais
que as imponham; logo, sdo medidas drasticas, pois mitigam a interoperabilidade da Internet.
A tética mais adotada para restringir a circulagio de informagdes, entio, é o controle sobre a
camada légica. Trata-se, ai, do desenvolvimento de tecnologias que inspecionam os pacotes
de dados que circulam pela rede e os restringem a propor¢do que tal acio se tornar dese-
javel. Acrescentam-se filtros, ora por meio de softwares, ora pela implanta¢do nos préprios
hardwares, que limitam a liberdade de expressdo e possibilitam o controle sobre o contetdo
dos fluxos informacionais.

Na base da camada légica, encontra-se 0 Domain Name System (DNS), o grande livro
de enderegos da Internet. Quando se escreve o endereco de um site em um navegador, por
exemplo, é o DNS que localiza as informagdes que se buscam, a partir de um protocolo
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Subindo a escada: o uso estratégico de padrdo estrangeiro
para o aperfeicoamento da liberdade de expressao na Internet

numérico, possibilitando a liga¢do entre o usuério e o dado alojado em um servidor de infor-
matica. O sistema, portanto, converte a linguagem escrita em numérica, momento a partir
do qual o detentor do endereco digitado é localizado, e o dado é reconvertido, para que se
torne inteligivel para o usuério (ICANN, 2017a).

Inicialmente, o DNS era gerenciado por apenas um individuo, a partir de seu escri-
torio na University of Southern California. Um dos precursores da Internet, Jon Postel, atuava
de forma voluntéria para manter a rede operacional. Ao participar do desenho do citado
protocolo que viabiliza o fluxo de dados (TCP/IP), o engenheiro formulou um postulado
que hoje leva seu nome. A Lei de Postel - também conhecida como Principio da Robustez
- preconiza que protocolos informaticos sejam estruturados de forma liberal, quanto aquilo
que aceitam, e conservadora quanto ao que enviam. A lgica por tras da premissa é a defesa
da méxima interoperabilidade. Os protocolos devem ser compativeis com outras técnicas
de envio de informacéo (liberais ao aceitar), a0 mesmo tempo em que precisam ser simples
o suficiente para serem compreensiveis por outras ferramentas (conservadores ao enviar)
(ICANN, 2014).

Denardis aponta, com propriedade, que decisdes técnicas tém consequéncias politicas
(DENARDIS, 2014). Acrescente-se a esta perspectiva a geragio de efeitos juridicos pelas
escolhas dos desenvolvedores da rede mundial de computadores. Ao se buscar a maxima
integracio entre protocolos e ao se criar a “rede das redes” - que é a Internet -, desenvolveu-
-se um modelo que aspira, sobretudo, ao livre fluxo de dados. Por conseguinte, criaram-se
multiplas facilidades para a liberdade de expressao. Toda a arquitetura da rede é voltada
para a construc¢io do livre pensamento, e quaisquer limitagcdes passam a ser antinaturais.
Para funcionar, as restricdes devem alterar, de algum modo, a estrutura da Internet, o que
impoe ao Estado interessado a necessidade de desenvolver as solugdes técnicas para tal. A
regra, portanto, é a liberdade. A censura, exce¢io.

A popularizagio da Internet tornou impossivel que Postel continuasse administrando
por conta prépria o servidor raiz do DNS. Tentaram-se algumas solugdes intermediérias até
que, em 1998, o governo federal estadunidense criou a Internet Corporation for Assigned
Names and Numbers (ICANN), uma organizac¢@o sem fins lucrativos que deu continuidade
ao trabalho do precursor. Até o ano de 2015, a entidade era financiada pelo governo dos
Estados Unidos, com o qual mantinha uma espécie de contrato de gestdo, que dava aquele
Estado alguma discricionariedade nas decisdes administrativas da organizagao (KEHL, 2015).
Ap6s o fim do contrato, repassou-se o controle a um grupo de representantes dos diversos
setores interessados, distribuidos geograficamente ainda de forma desigual - a maioria dos
membros sdo estadunidenses e europeus.?

A estrutura de representacio e o fato de a ICANN estar sediada na Califérnia, o que
a sujeita a lei daquele estado naquilo que for pertinente, sdo objetos de recorrentes criticas
oriundas principalmente de pafses em desenvolvimento, que almejam maior influéncia sobre
a governanga da Internet. Algumas nagoes defendem o repasse da administragio do DNS
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a Unido Internacional das Telecomunicagoes, sob os auspicios da Organizagdo das Nagoes
Unidas (ONU).? Prevaleceria, assim, a sistematica de um voto por pafs. Neste artigo, con-
tudo, defender-se-4 que o atual modelo é o que melhor propicia a liberdade de expressao.
O padrio estadunidense de livre manifestagao de pensamento, inspirado pela primeira
emenda a constitui¢ao daquele pais, é liberal o suficiente para assegurar uma adaptacio juridica
do postulado defendido por Postel no tocante a liberdade de expressao. O referencial adotado
pelos Estados Unidos, que inicialmente visava a prote¢do do pensamento religioso (JOAS,
2011), é razoavel para assegurar o livre fluxo de dados. Desse modo, argumentando em senti-
do contrério a queixa de paises em desenvolvimento, este artigo tentard demonstrar que uma
l6gica juridica importada nem sempre é prejudicial, especialmente em se tratando da Internet.
A influéncia do governo estadunidense sobre a ICANN e a localizacio da sede desta
entidade evitam que se promovam interferéncias sobre a camada logica da Internet, que
teriam o potencial de desvirtuar toda a rede. Embora nio seja perfeito, especialmente por
causa do déficit de accountability e de legitimidade, o sistema permite o uso estratégico da
norma estrangeira relativa a liberdade de expressdo para assegura-la em locais onde haveria
a tentagfo de tolhé-la. Em certa medida, nota-se que os paises em desenvolvimento estariam
“subindo a escada”,* ao terem de empregar o padrio estrangeiro, ainda que isso contrarie os
designios dos regimes locais. Estes ainda tém a opg¢io de promoverem sisteméticas de con-
trole especificas, mas sdo incapazes de adulterar a arquitetura da Internet como um todo.

2 A INFLUENCIA DA PRIMEIRA EMENDA A CONSTITUICAO
ESTADUNIDENSE SOBRE A ICANN E SUAS REPERCUSSOES PARA
A LIBERDADE DE EXPRESSAO

Em 27 de janeiro de 2011, o Egito desligou a propria Internet. Transcorria a Primavera
Arabe, e o ditador Hosni Mubarak, acuado, impds aos provedores de telecomunicagdes que
desativassem sua ligagdo com o mundo externo. A medida desesperada falhou, pois apenas
contribuiu para acelerar a degradagdo do regime egipcio; mas o ponto a se destacar aqui é
o de que, naquele momento, esta atitude drastica pareceu aquele regime ser a tnica forma
de controlar a liberdade de expressio (RICHTEL, 2011).

Se exercesse influéncia sobre a arquitetura da Internet, o governo egipcio, ao invés
de apelar para um bloqueio fisico, poderia atuar de forma menos dréstica, no Ambito da
camada légica. Com isso, promoveria o desligamento seletivo de alguns servigos e portais
de informagoes. Especulando-se, poder-se-ia cogitar que a queda de Mubarak levasse mais
tempo para ocorrer ou, mesmo, que o mandatirio conseguiria se manter no poder caso
dispusesse de mecanismos efetivos de controle dos fluxos de informagdes. Basta lembrar
que a Primavera Arabe foi um subproduto da era da informacfo: todo o movimento foi
fortemente influenciado pelos meios de comunicagio, principalmente pelas plataformas

digitais (HEMPEL, 2016).
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Os fatores que limitaram a¢des de controle mais adequadas aos interesses do regime
egipcio sdo a forma como a Internet estd construida e a maneira como se estrutura sua
governanga. E a arquitetura da Internet que favorece o discurso, a liberdade de expressao.

Nesse sentido, Lessig (2006, p. 236) afirma:

Anonimato relativo, distribui¢ao descentralizada, mdltiplos pontos de acesso,
desnecessidade de vinculos geograficos, inexisténcia de uma forma simples de
identificar contetido, ferramentas de criptografia - todas estas caracteristicas e
consequéncias do protocolo da internet tornam dificil controlar o discurso no
espaco cibernético. A arquitetura do espago cibernético ¢ o real protetor do
discurso; é a verdadeira “primeira emenda no espago cibernético” e esta primeira
emenda nfo é uma regra local. [...] Nagoes tém percebido que suas linhas de
telefone sdo ferramentas da liberdade de expressdo, que o email carrega noti-
cias da sua repressdo muito além de suas fronteiras, que imagens nio sio mais
monopdlio de canais de televisdo estatais mas podem ser transmitidas a partir
de um simples modem. Nés exportamos ao mundo, por meio da arquitetura
da internet, uma primeira emenda mais extrema na forma de cédigo que nossa
propria primeira emenda legal. (Tradugio nossa).®

2

E importante perceber - em acréscimo ao pensamento exposto acima - duas pers-
pectivas. Primeiro, como a Internet é construida para manter o livre fluxo de dados e, por
conseguinte, de pensamentos e ideias, quaisquer limitagdes em caréter definitivo e global
teriam de desvirtuar esta arquitetura. Em segundo lugar, como a estrutura foi desenvolvida
e continua a ser mantida - a0 menos no tocante ao DNS, que seria a instAncia l6gica para
limitar o acesso a determinadas informagoes - sob a lei dos Estados Unidos, que privilegia a
liberdade de expressio, este foi o padrdo que naturalmente preponderou.

O bloqueio a sites, por exemplo, ocorreria junto ao DNS de forma simples: ao invés de
associar determinado conjunto de palavras a um enderego numérico, seria possivel excluir do
arquivo raiz da Internet o endereco, que se tornaria inacessivel. Esta é a instAncia méxima de
uma potencial censura: uma sutil modificagdo na estrutura deste arquivo poderia impedir o
acesso a vasto rol de informagoes. Sendo assim, caso se adotasse, por exemplo, a sistemética
de um voto por pais, como propdem as nagdes que pleiteiam a ado¢ao de processo decisério
assemelhado ao vigente no sistema ONU, o poder de barganha do Estado interessado em
promover a censura é que seria o principal fator para implantagio dos limites ao acesso e a
circulagdo do conhecimento.

O ponto de vista que se preconiza neste artigo, a partir da constatagdo de acordo com
a qual um processo decisério majoritario pode ser prejudicial a liberdade de expressio, é o
de que, por se tratar de uma rede global, os padrdes relativos ao fluxo de dados na Internet
sejam os mais liberais possiveis. Assim, o fato de a ICANN sofrer grande influéncia dos Esta-
dos Unidos e de estar sujeita a jurisdi¢do californiana, ao invés de representar um problema,
como alegam diversos pafses em desenvolvimento, cria beneficios sistémicos.

N3o se trata de apresentar os Estados Unidos como defensores globais da liberdade de
manifestag¢do. A primeira emenda & Constitui¢ao daquele pafs certamente nao foi idealizada,

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.13-31, jul./dez. 2017 . 17



Alice Rocha da Silva | Filipe Rocha Martins Soares

no final do século XVIII, vislumbrando-se a possibilidade de gerag¢do de efeitos em todo o
mundo. Todavia, ndo é uma coincidéncia que a Internet tenha florescido em um ambiente
juridico que privilegia a livre expressio de pensamento. A prépria estrutura da rede espelha
esta peculiaridade do ordenamento juridico estadunidense. Afinal, a facilidade com que a
informagdo transita é, logicamente, uma decorréncia direta das escolhas técnicas, mas, por
sua vez, depende de uma regulagio liberal que a viabilize.

Para Benkler (2006, p. 385):

A batalha sobre a ecologia institucional do ambiente digitalmente conectado é
travada precisamente em termos de quantos usuérios individuais continuario
a participar da constru¢do do ambiente informacional, e de qual propor¢iao
da populagio de consumidores continuard a sentar-se no sofé e receber pas-
sivamente os produtos acabados de produtores industriais de informacoes.
(Tradug@o nossa).®

A grande vantagem proporcionada pela maneira como a Internet esté estruturada é a
possibilidade de empoderamento de pessoas comuns, que se tornam nao apenas receptores,
mas fornecedores e difusores de informacoes. E evidente, entdo, que a rede teria feicoes
muito diferentes se adotasse padroes fechados, a partir de uma governanga comandada por
Estados interessados em restringir os fluxos de dados.

Se a légica de funcionamento da Internet fosse o contrario, ou seja, se a censura fosse
o0 padrio, cada pais interessado em manter a rede aberta teria de promover vultosos inves-
timentos, e haveria, na verdade, diversas redes que nfo se comunicariam. Adotando-se a
atual l6gica, ainda é possivel que os Estados interessados em promover censura o fagam em
nivel local, mas, para isso, terdo de sofrer as consequéncias - como no caso do Egito - ou
desenvolver solugoes tecnoldgicas proprias, como faz a China.

Torna-se relevante, entdo, revisitar a primeira emenda da Constitui¢ao estadunidense:

O congresso nao devers fazer qualquer lei a respeito de um estabelecimento de
religifo, ou proibir o seu livre exercicio; ou restringir a liberdade de expressio,
ou de imprensa; ou o direito das pessoas de se reunirem pacificamente, e de
fazerem pedidos ao governo para que sejam feitas reparagoes de queixas (UNI-
TED STATES OF AMERICA, 1789, online, tradugio nossa).’

E interessante notar que este mandamento acabou refletido no c6digo cibernético, como
aponta Lessig (2006). Em complemento ao raciocinio deste autor e diante da proposi¢do de
que decisoes técnicas tém repercussoes politicas, evidencia-se que a Internet é uma grande
promotora do compartilhamento de ideias e da difusdo de informagoes. A légica defendida
por Postel para o protocolo TCP/IP e a protecao ao DNS pela lei estadunidense é o que
tornam a Internet efetivamente uma rede global.

Cada pais mantém, por 6bvio, o direito de limitar determinadas informagoes. Nenhum,
contudo, pode adulterar por completo a estrutura dos fluxos de dados, pois a Constitui¢do
dos Estados Unidos, em tese, impediria que mesmo este pais o fizesse. No entanto, nio ficam
integralmente inviabilizadas algumas formas de controle. Quando a Franga quis impedir
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o Yahoo! de possibilitar a comercializagdo de souvenirs nazistas, a empresa acabou sendo
obrigada por ordem judicial a inviabilizar o acesso ao contetdo a cidadaos franceses.® J4 a
China mantém um sofisticado sistema de controle, conhecido como Great Firewall of China
- ndo é possivel encontrar, por exemplo, descricdes sobre os eventos ocorridos na praga da
Paz Celestial, em 1989, quando se acessa a Internet daquele pafs.’

O ponto central, contudo, é o de que, apesar de se promoverem alteragdes pontuais
— por meio de filtros ou por meio de limitagdes impostas a prestadores de servigos — a arqui-
tetura da Internet permanece intacta, assim como seus principios que possibilitam a ampla
difusio de dados. Esta é a grande vantagem do modo como opera a I[CANN e da jurisdigao
a qual a organizagio se submete.

Eventual critica de que o modelo faria prevalecer uma visdo ocidental de liberdade
deve ser questionada sob a perspectiva de que, apesar de aberta, a rede é controlavel dentro
das fronteiras de um pais e de que a jurisdigéo estatal também se aplica sob uma légica ter-
ritorial. Cada pais pode impor a prépria lei, ainda que esta rechace, em grande parte, a livre
manifestacio de pensamento; mas, ao se estabelecer a liberdade como padrio, o 6nus para
se adotarem as medidas necessarias passa a ser do pafs que almeja limitar o fluxo de dados.

Nesse sentido, Ang (2008, p. 309):

O cardter “aterritorial” da internet n@o é uma barreira para a aplica¢do da lei.
[sso requereria, no entanto, uma convergéncia de lei, coordenagio, e coopera-
¢Ao bem como conhecimento técnico suficiente. Vislumbra-se que varreduras
poderiam ser usadas na protegio contra o uso da internet por redes terroristas,
pelo narcotrafico, e outros atos que um grupo considerdvel de pafses reputam
como criminosos. (Tradugio nossa).'

As consideragdes acima transcritas sugerem ainda dois questionamentos importantes:

a) alguns pafses ndo dispdem de tecnologia suficiente para estabelecer as restricoes
aos fluxos de dados que avaliam como necessarias a aplicagio de suas leis ao espago
cibernético;

b) determinadas categorias de atos criminosos requerem coordenagio e algum controle

sobre o que ¢é falado no ambiente virtual.

No tocante ao primeiro aspecto ressaltado, o déficit tecnoldgico ndo deveria ser uma
escusa para que se promovesse uma corrida para o abismo. Ainda que se possa chegar ao
extremo de se bloquear a Internet, como fez o Egito, ndo se deveria limitar a capacidade de
acesso a informagoes a todo o planeta porque alguns paises desejam fazé-lo e nao conseguem
logré-lo. Um modelo de governanga da Internet como réplica do sistema ONU enfrentaria
grave risco de incorrer nesta possibilidade.

Contudo, é importante reconhecer que h4 riscos generalizados, como o narcotrafico e o
terrorismo, que impoem a necessidade de alguma coordenacio no controle dos fluxos de dados.
Nao se trata, neste artigo, da vigilancia sobre o contetido das comunicag¢des, mas da exclusio de
sites e plataformas que promovam as praticas globalmente recriminaveis. Nesse caso, insiste-se
que a lei estadunidense é um bom parAmetro; afinal, propicia-se a liberdade de expressdo até
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um limite - deveras amplo - a partir do qual a transgressdo passa a ser inaceitavel. Certamente,
nio obstante qual o ordenamento juridico sob cuja perspectiva se analisem as hipéteses, sites
que viabilizassem o narcotrafico ou que promovessem o terrorismo tenderiam a ser removidos.

A préxima secio deste artigo tomard o Brasil como referencial, com vistas a demonstrar
que o pafs aufere beneficios ao pautar-se por um padrio estrangeiro como referéncia para a
liberdade de expressdo na Internet.

3 A TENTACAO AUTORITARIA NO BRASIL MITIGADA PELA LIBER-
DADE DE EXPRESSAO PROPICIADA PELO ATUAL MODELO DE GO-
VERNANCA NA INTERNET

Entre os anos de 2015 e 2016, autoridades judiciais brasileiras promoveram, em quatro
ocasides distintas, bloqueios sobre o aplicativo de mensagens instantAneas WhatsApp.!! A
premissa que motivou as ac¢oes foi o fato de o aplicativo nao compartilhar o contetdo de
mensagens entre pessoas acusadas da pratica de crimes investigados por 6rgdos de seguranga.
Ocorre, entretanto, que a aplicagio nem sequer guarda o registro das mensagens; logo, seria
impossivel cumprir a demanda.

Os bloqueios foram realizados no 4mbito da camada logica, mas ndo juntamente a
ICANN ou ao componente estrutural da Internet. O Poder Judicidrio compeliu as prestadoras
de servigo de Internet no Brasil a bloquearam o acesso ao aplicativo. Por essa razio, embora
tenha impedido que a maioria das pessoas utilizasse o servigo, o bloqueio, sobretudo no longo
prazo, é absolutamente ineficaz. A razio para isso, novamente, esta ligada a arquitetura da
Internet: camuflar a real localizagao de um usuério é razoavelmente simples. Assim, bastava
que se empregassem enderecos de Internet Protocol (IP)!? oriundos de outros paises para que
se burlasse o bloqueio e se utilizasse o aplicativo normalmente.

Em incontéveis ocasides, a justica brasileira também tem ordenado a remogio de videos
da plataforma YouTube.” Uma parte dos casos diz respeito a infracoes de direitos autorais;
outra é decorrente de alegados danos 4 imagem de pessoas retratadas nos videos. O bloqueio
de videos como forma de protecio a propriedade intelectual conta com o auxilio de uma po-
derosa industria, capaz de monitorar cada republicagio de material na plataforma.’* O mesmo
ndo ocorre relativamente 2 postagem de videos que ofendam ou utilizem indevidamente as
imagens de individuos. Normalmente, quanto a segunda possibilidade, os bloqueios sdo tdo
ineficazes quanto aqueles promovidos sobre 0 WhatsApp e, por razdes parecidas, dado que é
facil “esconder-se” na Internet, a republicag¢do pode ocorrer reiteradamente.’

A titulo de ilustracio, em margo de 2016, o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo
determinou que o YouTube removesse links para um video que se notabilizou na Internet sobre
0 bar mitzvah de um garoto de 13 anos que havia sido publicado por seu pai.'® Trata-se de
video contendo parédia de uma musica estrangeira na qual o rapaz e seus familiares revelam
aspectos de suas vidas pessoais e comemoram o momento. A enorme repercussio causou
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embaracos a familia, que demandou judicialmente a remog¢io do video. Apesar de o pleito
ter logrado éxito junto ao 6rgao jurisdicional, o material continua disponivel na plataforma,'”’
pois é reiteradamente republicado por usuérios andnimos.

Os dois casos apresentados (YouTube e WhatsApp) podem ainda ser vistos sob dois
vieses, relacionados ao que se tem exposto até o momento. Em primeiro lugar, a liberdade
de expressdo no Brasil parece ser muito mais limitada que em outros pafses democraticos.
A delimita¢do do que pode configurar discurso de 6dio, injdria ou difamagio é muito ampla
no pafs. O exemplo recente de uma atriz condenada a indenizar um Ministro do Supremo
Tribunal Federal pelo fato de ter questionado sua idoneidade em uma postagem na rede
social Instagram é um referencial interessante para se perceber quao acentuados sdo os limi-
tes 2 livre manifestacdo de pensamento no pais (QUEIROGA, 2017). Em uma democracia,
deveria ser perfeitamente aceitavel questionar os atos de autoridades publicas, ainda que
de forma incisiva.

Ap6s a concessao de habeas corpus pelo Ministro a um médico acusado de ter cometido
crimes sexuais contra diversas de suas pacientes, a atriz publicou, em seu perfil do Instagram,
uma foto da autoridade com a indagagao: “ciimplice?”. Ao analisar o caso, o magistrado de
1? Instancia entendeu que

ao publicar o questionamento “ctimplice?” a requerida vinculou a pessoa e
imagem do requerente a um crime gravissimo, que gera repulsa e indignagao
por parte da sociedade. Nao podemos olvidar que o requerente é um jurista
de grande renome, ministro do Supremo Tribunal Federal, 6rgdo responsavel,
precipuamente, pela defesa da Constitui¢do Federal e que, em consequéncia,
profere decisoes de grande impacto e repercussio para o ordenamento juridi-
co. Ou seja, o requerente é um importante membro da Reptblica. A partir do
momento em que a requerida imputa a um jurista reconhecido, ministro da
Suprema Corte, cumplicidade a praticas criminosas, esta, evidentemente, abusa

do seu direito de liberdade de expressio, pois ofende a honradez e a imagem do
requerente perante o meio social (BRASIL, 2016, online).'

Embora o debate sobre o mérito desta sentenga exceda o escopo deste artigo, convém
observar, em rdpida anélise, uma evidente limitag¢do as possibilidades de manifestacio de
pensamento da cidada situada no polo passivo da a¢do. Na interpretagdo do Magistrado, o
fato seria agravado por ter sido praticado por pessoa ptblica contra individuo igualmente
notério. Contudo, parece draconiana a restrigio a liberdade de expressdo em um regime
democrético, especialmente quando a situacio retrata um cidadao questionando um ato
do poder publico. Nesse sentido, concorda-se com Sarmento (2006, online), quanto este
assevera que:

A ideia bésica da liberdade de expressdo como instrumento para a obtencio da
verdade parte da premissa de que, no contexto do debate livre entre pontos de
vista divergentes sobre temas polémicos, as melhores ideias prevalecerao. Sob
esta perspectiva, a liberdade de expressdo é vista ndo como um fim em si, mas
como um meio para a obteng¢o das respostas mais adequadas para os problemas
que afligem a sociedade.
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O segundo viés sob o qual se propoe a anélise dos fatos é o de que, dada a forma como a
governanga da Internet encontra-se estruturada, eventuais bloqueios promovidos pelo Brasil
continuario a ter pouca efetividade, a ndo ser que o pais desenvolva ou adquira tecnologias
de analise e filtragem de pacotes de dados. O Brasil estaria diante de trés opgoes:

a) manter a postura atual e, eventualmente, bloquear aplicacoes de modo nio efetivo;

b) aplicar recursos no desenvolvimento ou aquisi¢ao das citadas tecnologias de blo-
queio;

c) promover mudangas legislativas para ajustar-se ao carater global da Internet e aper-
feicoar o referencial em torno do qual se promove a livre expressao de pensamento
no pafs.

N3o é possivel predizer qual postura o pais adotara no longo prazo, mas é factivel tecer
alguns comentarios sobre cada uma delas. A primeira hipdtese, como é facilmente observavel,
é ineficaz; a segunda, tipica de pafses autoritérios, além de propiciar margem para ingeréncias
ainda maiores sobre a liberdade de expressio — ademais, é custosa. Em qualquer dos trés
casos, reconhece-se a impossibilidade de o pais interferir sobre a estrutura da Internet, o que
o impossibilita de tornar o seu padrio proprio algo globalmente aceitéavel.

A terceira das opgoes cogitadas acima aparece como resultante da aceita¢io do padrio
estrangeiro, da incapacidade de o pas se contrapor a ele, seja por limitagoes técnicas, seja por
questoes juridicas. Na seara técnica, porque nio dispoe de recursos tecnolégicos; na juridica,
porque daria um passo a mais rumo a uma postura autoritaria sobre a Internet e porque nio
consegue, por conta propria, interferir em um padrio regulatério global.

O Direito avanga concomitantemente a evolugio social da era da informagao. Observa-
-se uma catélise do acesso ao conhecimento que tem o condio de impactar positivamente
o ordenamento juridico brasileiro. A atual sistemética de governanga da Internet favorece
tal processo.

Parece existir uma tentagio autoritria no Brasil 2 medida que as autoridades publicas -
sobretudo o Poder Judicirio - estabelecem um limite mal definido, amitide excessivo e bastante
afetado por subjetivismos para a livre manifestacio de pensamento. A impossibilidade de o
pafs promover bloqueios sobre a camada légica da Internet pode funcionar a seu favor, caso se
aproveite a oportunidade para “subir a escada”, a partir da adogdo de um referencial melhor
que o atual para a liberdade de expressio. E importante pontuar que a circulacio de ideias é
um pressuposto essencial ndo apenas para o desenvolvimento da sociedade, mas igualmente
para o avango cientifico. As escolhas que o Brasil fizer hoje sdo fundamentais porque, com
algum atraso, a Internet passa a fazer parte das vidas de todos os cidaddos do pafs.

Ao funcionar como uma espécie de escudo para a ICANN, que adota um padrio liberal
quanto a interoperabilidade da Internet e a liberdade de expressdo, a primeira emenda a
Constitui¢io dos Estados Unidos propicia um modelo de governanga da Internet que opor-
tuniza uma corrida para o topo. Essa “escada” pode, ou nio, ser aproveitada pelos pafses em
desenvolvimento.
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Nio se desprezam diferengas culturais e eventuais necessidades de limitagdes ao
discurso. No entanto, é preferivel que se parta de um referencial mais amplo e liberal, e
que tais restri¢des sejam pontualmente negociadas ou, se necessario, impostas pela ado-
¢do de solugoes locais. O Brasil poderia aproveitar a adversidade - sua incapacidade de
bloquear, de modo efetivo, os sites € aplicagdes que infringem as regras nacionais - para
reformular suas politicas e lograr, assim, algum avango social rumo ao aprimoramento da
liberdade de expressao.

Ap6s anélise das vantagens que o atual padrio traz ao livre fluxo de dados como um
todo e os seus potenciais beneficios ao Brasil em especifico, tratar-se-4, na préxima se¢io, do
problema do déficit de legitimidade. Partir-se-4 da premissa de que o problema é inegével, mas
ndo afeta o desenvolvimento da livre manifestagio de pensamento no espago cibernético;
ao contrario, contribui para a manutencio do padrio considerado mais favoravel.

4 O DEFICIT DE LEGITIMIDADE DO MODELO DE GOVERNANCA DA
INTERNET NAO AFETA A LIBERDADE DE EXPRESSAO

O regime instituido em torno da ICANN para controle dos servidores raiz da Internet
ndo &, decerto, uma democracia. A primeira vista, defendé-lo pode, inclusive, parecer ilégico.
Denardis (2014, p. 8), por exemplo, define 0 modelo como um oximoro: a0 mesmo tempo
que a institui¢do alega pautar-se por uma politica de “portas abertas” e um sistema multi-
-stakeholder, s@o as visdes estadunidenses e europeias que prevalecem.

No entanto, vislumbra-se que, no tocante a liberdade de expressao, o atual modelo é
o menos danoso.” E impossivel a materializagdo de um cendrio em que todos os pafses do
mundo concordem quanto a um referencial sobre a liberdade de expressao. Na Tailandia,
é proibido falar mal da familia real; no Ir4, assuntos religiosos sao fortemente policiados; na
Franca, é vedada a propaganda nazista; e no Brasil, a configura¢do do dano moral é dema-
siado simpléria.

Tamanho desacordo oferece o risco de se promover uma corrida para o abismo. Uma
vez adotado padrao democratico de tomada de decisoes, baseado em votos igualitariamente
distribuidos entre os paises, a possibilidade de se optar por um padrao mais limitado torna-se
evidente. A inviabilidade de um acordo que agradasse a todos os interessados conduziria,
naturalmente, & maior restricio possivel a liberdade de expressio.

Ao discorrer sobre novos modelos de governanga que intercalam o direito piblico com
o privado, e o direito interno com o internacional, Casini (2014, p. 426) afirma que: “Além
do Estado, a adogdo de ferramentas procedimentais de direito administrativo - como trans-
paréncia, participagio e revisio - pode s vezes ser apenas uma ‘panaceia’, que talvez tenha
até mesmo implicagdes negativas para a democracia e a accountability.” (Tradug¢fo nossa). 2°

A licdo acima é importante porque contribui para a percepg¢do de que, em assuntos de
governanga global, as solu¢oes mais ébvias ou mais simples nem sempre serdo as melhores.
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Fendmenos que transpdem fronteiras - e particularmente o espago cibernético, em cujo
Ambito um dado é capaz de produzir efeitos simultAneos em diversos pafses - tém de ser
regulados com base em toda a sua complexidade.

Certamente, o carater global ndo é uma exclusividade da Internet; tampouco, o poten-
cial para a incidéncia de conflitos regulatérios é perceptivel apenas nesta seara. A novidade
trazida ao debate pela rede mundial de computadores é o fato de uma mesma agdo poder
gerar repercussoes concomitantes em multiplos territérios. Acrescente-se a isso a possibilida-
de de um mesmo individuo se situar, de forma ficticia, em diversos locais a0 mesmo tempo,
produzindo impactos efetivos.

Contemplando-se a liberdade de expressio isoladamente, a coexisténcia de vérios
padroes ou uma maior participacio de todos os Estados na regulacio da matéria poderia
gerar impasses potencialmente insoltveis. Se, conforme exposto acima, uma mesma a¢io
repercute no territério de diversos paises e um mesmo individuo pode estar sujeito a vérias
jurisdi¢oes, uma abordagem majoritaria a regulag@o dos limites & manifestagao de pensamento
conduziria a duas possiveis solu¢oes, ambas insatisfatdrias.

A primeira hip6tese seria a manutengio do impasse, & medida que alguns Estados nao
aceitariam abdicar da liberdade de expressdo, enquanto outros - principalmente nagoes
comandadas por regimes autoritdrios - nao aquiesceriam com a limitag¢do da capacidade de
coercio estatal sobre os fluxos de dados.

A segunda possibilidade parte do pressuposto de que a maioria dos paises tem interesse
em controlar o discurso e, embora esta predisposi¢cio se manifeste em diferentes graus, a
tendéncia seria a busca de um padrio minimo em comum. Este é o cenério da mencionada
corrida para o abismo: o padrio aceitével seria mais restritivo a livre circulagio de ideias do
que o atual.

Assim, é possivel notar porque o modelo de governancga estabelecido sob a égide da
ICANN, fortemente influenciado pelo ordenamento juridico estadunidense, é preferivel, ao
menos no que diz respeito a liberdade de expressio. E inegével o déficit de legitimidade na
governanga da Internet, assim como nao deixa de ser questionavel a baixa representativida-
de de pafses em desenvolvimento.?! No entanto, o efeito destes problemas especificamente
quanto a livre circulagio de informagdes é revertido, 2 medida que prevalece um padrio
que possibilita o fluxo de ideias e, no longo prazo, o avango social, cultural e tecnoldgico.

Apesar do déficit de legitimidade, em um espaco administrativo global, como aquele
no qual se desenvolve a governanca da Internet, nfo seria adequado apontar eventuais
afetagdes a soberania dos paises cujos interesses sdo afrontados pela regulagio baseada em
padroes importados. A aceitacio, ainda que técita, do padrdo é uma condi¢io para acesso
a tecnologia. Haver4, todavia, discrepancias entre o ordenamento juridico local e as regras
estabelecidas em Ambito global, conforme apontam Kingsbury, Krisch e Stewart (2005, p. 30):

Mecanismos domésticos estabelecidos e operados em conformidade com pre-

dile¢oes locais podem nio se ajustar a necessidades funcionais de um grau de
homogeneidade global de principios e mecanismos e & capacidade de resposta
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a fei¢oes particulares de regimes administrativos globais especificos. Conflitos
entre o Direito doméstico, particularmente o Direito Constitucional, e estas
necessidades globais podem ser de dificil resolu¢io exceto por acomodagdoes
pragmdticas temporarias. (Tradugdo nossa).?

A acomodagio pragmética da lei local com o padrio estrangeiro é o que tem possi-
bilitado a governanga da rede, apesar das reiteradas manifestagoes de discordancia quanto
ao modelo predominante. Torna-se evidente a percepgio de que a estrutura nio é perfeita,
especialmente 2 luz do Direito Internacional cléssico, que inspira decisdes baseadas em
consenso e na participacio dos Estados soberanos.

Entretanto, relativamente 2 liberdade de expressio na Internet, o modelo democrético
é, ironicamente, defendido por na¢oes como Russia, China e Cazaquistao, nenhuma delas
dotada de tradi¢do democratica no Ambito interno. Ao se analisar o mérito da proposta,
nota-se que um dos objetivos por trds da reconfiguragdo da governanga é o desenvolvimento
de facilidades para o bloqueio de sites e plataformas em Ambito local.

Reformulada a governanga da Internet e excluindo-se a primeira emenda & Constitui¢ao
dos Estados Unidos como referencial para a livre manifestagao de pensamentos, passar-se-ia
a uma sistemdatica mais burocratica de tomada de decisdes pelo voto da maioria. A ICANN
possivelmente teria de se instalar em outro pais ou, alternativamente, o controle do DNS
passaria a um organismo multilateral estatal.

Da mesma forma que j4 se defendeu, neste artigo, que o padrao aplicavel a liberdade
de expressao seja o mais amplo possivel, complementa-se a ideia com base em Calliess e
Zumbansen (2010, p. 135), para os quais, “para manter sua interoperabilidade como uma
‘rede das redes’, a Internet requer padroes técnicos globais.”

Um dos riscos inerentes a proposta de se submeter & governanca da Internet a deci-
soes multilaterais é a possibilidade de se criarem diversos padroes, ajustaveis aos interesses
de cada grupo de paises que se organizarem em torno de uma metodologia. A sistemAtica
de decistes majoritarias possibilitaria o emprego e o desenvolvimento das mais diversas
técnicas para bloqueio de contetdo, variando desde a liberdade irrestrita de acesso até o
total controle sobre o que poderia ser acessado a partir de um pafs. A perspectiva dese-
nhada se agrava porque as alteragoes seriam promovidas no nivel estrutural da Internet,
junto a arquitetura da camada logica da rede, e ndo mais apenas localmente, como ocorre
hoje. Existiria a possibilidade concreta de absoluto desvirtuamento da rede causado pela
propalada corrida para o abismo.

Uma vez que a defasagem técnica ou a incapacidade de promogio de investimentos
na area impede vasto grupo de paises de promoverem a logica dos filtros de informagoes
localmente, resta-lhes propugnar pela alteragio do modelo de governanga. Desse modo,
estariam aptos a promover as restri¢oes desejadas na camada légica. Esta é a principal razéo
pela qual a proposta, embora seja capitaneada por nagdes como China e Rassia, perfeitamente
capazes de promover a censura dentro de suas fronteiras, atrai a adesdo de diversos paises
em desenvolvimento. Estes passariam a ter maior controle sobre os fluxos de informacoes
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em seus territérios; ja as duas poténcias citadas teriam maior ingeréncia sobre a governanga
da Internet como um todo, ampliando suas capacidades de proje¢do de poder.

Um formato de governanga multi-stakeholder, lastreado em decisdes majoritérias e
que atenda simultaneamente a multiplos interesses, nio reflete, necessariamente, valores
democraticos. Isso implica a percepg¢io de que accountability e legitimidade, embora sejam ele-
mentos estruturantes das democracias no plano interno, néo sao principios necessariamente
expansiveis a esfera global. Em outras palavras, é possivel que tais elementos nio existam
e, ainda assim, valores democraticos sejam respeitados. Ao mesmo tempo, sua configuragao
nio assegura a adog¢do dos padroes mais ajustados aos anseios de nagdes democraticas. Ou
seja, a mera existéncia de um sistema majoritdrio nao assegura o melhor modelo para a go-
vernang¢a de um dado fendmeno no espaco administrativo global.

5 CONCLUSAO

O argumento defendido por paises em desenvolvimento de que as nagoes ricas ascen-
deram e, ap6s atingirem o topo, “chutaram a escada”, de modo a impedir o avango dos povos
mais pobres é sedutor e pode se aplicar a alguns setores do espago administrativo global. Surge
daf a retérica de acordo com a qual padroes técnicos impostos pelas nagoes desenvolvidas
sdo barreiras & evolu¢do dos demais paises. Bastante repetido, tal argumento estd imbuido
de algum fundamento empirico, mas ndo pode ser percebido de modo absoluto.

Ao se contemplar a regulagio da liberdade de informagio na Internet, observa-se um
padrio criado a revelia de negociacgoes globais, com fundamento no ordenamento juridico
de apenas um pafs, porém apto a garantir a interoperabilidade do ambiente digital. Ao mes-
mo tempo, possibilita-se a criagio de um ambiente fluido, no qual ideias tendem a circular
livrtemente, o que tem amplo potencial de promover o desenvolvimento cultural, politico e,
mesmo econdmico dos paises afetados.

A ampliacio das possibilidades de controle sobre fluxos de dados poderia alijar paises
em desenvolvimento dos beneficios advindos da era da informagdo. Ao invés disso, o uso
estratégico de um padrio estrangeiro, artificialmente imposto, pode ajudé-los a “subir a es-
cada”, especialmente pelo fato de se impedir a adulterag¢do do funcionamento da arquitetura
do ambiente cibernético.

O Brasil, por exemplo, ndo manifestaria interesse no desvirtuamento da Internet, mas,
porventura, impdem-se, no pafs, limitagdes arbitrarias ao discurso. Ao tornar a censura mais
dificil, a arquitetura da rede pode beneficiar democracias recalcitrantes como a brasileira.

A pesquisa, deste ponto em diante, poderia concentrar-se em outros padroes, inerentes
tanto 2 Internet quanto a setores diversos, que contrariassem a maxima de que legitimidade
e accountability sdo elementos fundamentais para a conformagio de espagos administrativos
globais. Acredita-se que, caso se comprovasse a hipo6tese, alcangar-se-iam beneficios a
disciplina do Direito Administrativo Global, ainda em fase de sistematizagio, 2 medida que
se questionariam paradigmas que tendem a ser aceitos sem muitas contestagdes.
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CLIMBING UP THE LADDER: THE STRATEGIC USE OF A FOREIGN STANDARD
FOR THE IMPROVEMENT OF FREEDOM OF EXPRESSION ON THE INTERNET

ABSTRACT

The connection between addresses typed in a web browser and the content of websites is
guaranteed by a standard developed in light of United States legislation and under the direct
influence of its government. Such unilaterality in the conformation of standards with global
impacts can represent a problem, as rich countries develop power affirmation mechanisms,
which result in the exclusion of developing nations. However, this article suggests that, regarding
freedom of speech on the Internet, although there is a notable legitimacy deficit in the making of
the standard, the current model ensures development opportunities for the countries which were
not involved in the process. The article thus defends that the strategic use of a foreign standard
that privileges the free flow of information creates the opportunity for changes that will benefit
the developing nations. The issue is relevant because freedom of expression would be threatened
if technical standards developed under the influence of actors interested in blocking it were
adopted. Therefore, through a bibliographical review, analysis of judicial decisions and a brief
allusion to foreign law, we intend to demonstrate that, in the present situation, the limitation of
legitimacy is offset by the gain in relation to the improvement of freedom of expression. Such a
premise will lead to a reflection on international participation structures in order to prove that a
majority decision system will not always reflect democratic values in the global sphere.

Keywords: Global Administrative Law. Internet Governance. Freedom of expression.
Technical Standards. Legitimacy.

SUBIENDO LAS ESCALERAS: EL USO ESTRATEGICO DE PADRON
EXTRANJERO PARA EL PERFECCIONAMIENTO DE LA LIBERTAD DE
EXPRESION EN INTERNET

RESUMEN

La conexién entre direcciones tecleados en un navegador de Internet y el contenido
de los sitios son promovidos por un padrén desarrollado a la luz de la legislacion de los
Estados Unidos y bajo la influencia directa del gobierno del pafs. Dicha unilateralidad en la
conformacién de padrones con impactos globales puede ser un problema, a la medida que
paises ricos desarrollan mecanismos de afirmacién de su poder, con la consecuente exclusién
de las naciones en desarrollo. No obstante, se argumentar, en este articulo, que en lo que se
refiere a la libertad de expresion en Internet, aunque haya un notable déficit de legitimidad
en la elaboracion del padrén, el actual modelo asegura oportunidades de desarrollo para los
paises que no participaron de este proyecto. Se defender4, asi, que el uso estratégico de un
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padrén extranjero que privilegie la libre circulacion de informaciones tiene el potencial de
promover cambios benéficos a las naciones en desarrollo. El tema es relevante porque la
libertad de expresion serfa amenazada si se adoptasen referenciales técnicos desarrollados
bajo la influencia de actores interesados en reprimir la libre manifestacién de pensamientos.
Asi, se almea demostrar, por medio de revision bibliografica, andlisis de decisiones judiciales
y breve alusion al Derecho extranjero que, en la situacién en aprecio, la limitacién de la
legitimidad es compensada por el ganado relativamente al perfeccionamiento de la libertad
de expresion. Dicha premisa conducir4 a la reflexion sobre las estructuras de participaciones
internacionales, en el sentido de comprobarse que un sistema de decisiones mayoritario no
refletard siempre valores democréticos en el plan global.

Palabras-clave: Derecho Administrativo Global. Gobernanza de Internet. Libertad de
Expresion. Padrones Técnicos. Legitimidad.

1 Agradecemos ao revisor / a revisora anonimo (a) pela leitura atenciosa e pelas contribui¢des ao aprimoramento
deste artigo.

2 O Conselho Administrativo da ICANN ¢ formado por 20 membros, sendo, atualmente, cinco estadunidenses,
trés holandeses, dois sufcos, um finlandés, um sueco, um britanico, um australiano, uma cingapuriana, uma ma-
laia, um salvadorenho, um tunisiano, um japonés e um sul-africano. O CEO da institui¢fo é o membro sueco; o
Presidente do Conselho ¢é estadunidense, e o vice é o membro britAnico. (ICANN, 2017b).

3 Durante a Conferéncia Mundial de Telecomunicagdes Internacionais (WCIT, na sigla em inglés) realizada em
Dubai/EAU, em dezembro de 2012, os principais criticos do atual modelo de governanca da Internet foram os
representantes de Rissia, China, Ardbia Saudita, Argélia e Suddo. Sobre o tema, KRUGER (2016) relata que:
“during the WCIT, a revision to the International Telecommunication Regulations (ITRs) was proposed and
supported by Russia, China, Saudi Arabia, Algeria, and Sudan that sought to explicitly extend ITRs’ jurisdiction
over Internet traffic, infrastructure, and governance. Specifically, the proposal stated that ‘Member States shall
have the sovereign right to establish and implement public policy, including international policy, on matters of
Internet governance.” The proposal also included an article establishing the right of Member States to manage
Internet numbering, naming, addressing, and identification resources.”

4 A expressdo é uma alusio a obra “Chutando a Escada” (CHANG, 2004), em que se defende a premissa segundo a
qual os paises ricos promoveriam diversas medidas para evitar que os pafses em desenvolvimento atingissem pata-
mares econdmicos semelhantes aos seus. Uma das formas de fazé-lo, inclusive, é por meio da criagio e imposi¢ao
de padroes. Neste artigo, defende-se que, no tocante a liberdade de expressao na Internet, o padrio estrangeiro
¢ melhor e traz ganhos sociais e culturais a pafses como o Brasil.

5 Texto original: “Relative anonymity, decentralized distribution, multiple points of access, no necessary tie to
geography, no simple system to identify content, tools of encryption — all these features and consequences of
the Internet protocol make it difficult to control speech in cyberspace. The architecture of cyberspace is the real
protector of speech there; it is the real “First Amendment in cyberspace,” and this First Amendment is no local
ordinance. [...] Nations wake up to find that their telephone lines are tools of free expression, that e-mail carries
news of their repression far beyond their borders, that images are no longer the monopoly of state-run television
stations but can be transmitted from a simple modem. We have exported to the world, through the architecture
of the Internet, a First Amendment more extreme in code than our own First Amendment in law.”

6 Texto original: “The battle over the institutional ecology of the digitally networked environment is waged precisely
over how many individual users will continue to participate in making the networked information environment,
and how much of the population of consumers will continue to sit on the couch and passively receive the finished
good of industrial information producers.”

7 Texto original: “Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting the free exercise
thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; or the right of the people peaceably to assemble, and
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to petition the government for a redress of grievances.”

8 Cf. (OKONIEWSKI, 2002).

9 “China’s vast censorship apparatus -- known as the Great Firewall -- prevents the country’s 730 million Internet
users from accessing information on sensitive subjects like Tibet or the deadly 1989 crackdown on Tiananmen
Square protests.” (PHAM, 2017, online).

10 Texto original: “The “borderless” nature of the Internet is no barrier to law enforcement. It would, however,
require a convergence of law, coordination, and cooperation as well as sufficient technical know-how. It is con-
ceivable that sweeps could be used to guard against the use of the Internet for terrorist networks, drug smuggling,
and other acts that a sizeable group of countries deem to be criminal.”

11 Os bloqueios determinados pela justiga ocorreram nos seguintes contextos: 1) em fevereiro de 2015, por ordem
de um Juiz do Estado do Piauf; 2) em dezembro de 2015, por determinagio de uma Juiza do Estado de Sao Paulo;
3) em maio de 2016, em cumprimento a ordem de um Juiz do Estado de Sergipe; 4) e, mais recentemente, em
julho de 2016, por ordem de uma juiza do Estado do Rio de Janeiro. Sobre o tema: (CONJUR, 2016).

12 Trata-se de sequéncias numéricas que individualizam a origem de uma conex@o a um provedor de Internet.

13 Para exemplo recente, cf.: (CONVERGENCIA DIGITAL, 2017).

14 Sobre o monitoramento do YouTube pela inddstria fonogréfica, cf.: (DREDGE, 2016).

15 O STJ tem interpretado o §1° do art. 19 do Marco Civil da Internet - Lei n°® 12.965/2014 - (“§ 1o A ordem
judicial de que trata o caput deverd conter, sob pena de nulidade, identifica¢fo clara e especifica do contetddo
apontado como infringente, que permita a localizagdo inequivoca do material”) como uma determinago
para que o autor de agdo que demanda a retirada de conteido indique todas as URLs que o pleito pretende
abranger. Com isso, a responsabilidade pelo monitoramento é do sujeito ativo, e ndo da plataforma. Com a
facilidade de as pessoas se esconderem na Internet e republicarem materiais, tal monitoramento se torna dificil,
especialmente para cidaddos comuns. Sobre o assunto, cf. o precedente do ST] no RECURSO ESPECIAL N°
1.512.647 - MG (2013/0162883-2).

16 Processo 0192672-12.2012.8.26.0100. TJSP

17 Em 5 de outubro de 2017, ainda era possivel acessar o video.

18 Processo: 2016.01.1.0621080. Quarta Vara Civel de Brasilia.

19 Nesse sentido, convém reproduzir interessante reflexdo de Raustiala (2017, online) sobre a ICANN: “ICANN has its
critics, and over time, it has tweaked its bylaws to improve its accountability and transparency and to rein in what
some have seen as an overly powerful and insular board. But much like what Winston Churchill said about democracy,
ICANN’s convoluted approach is probably the worst form of Internet governance - except for all others.”

20 Texto original: “Beyond the State, the adoption of administrative law-type procedural tools - such as transpar-
ency, participation, and review - can sometimes be only a “panacea”, which may even have negative implications
for democracy and accountability.”

21 Sobre o tema, cf.: (MUELLER; WOQO, 2008).

22 Texto original: “Domestic mechanisms established and operated according to local predilections might not meet
the functional needs for a degree of global commonality in principles and mechanisms, and for responsiveness to
the particular features of specific global administrative regimes. Conflicts between domestic law, particularly consti-
tutional law, and these global needs might be difficult to resolve except by pragmatic temporary accommodations.”

23 Texto original: “in order to safeguard its interoperability as a ‘networks of networks’, the Internet requires global
technical standards.”
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RESUMO

A Constitui¢io de 1988 implementou o modelo de Seguridade Social em solo patrio, composto
pela Previdéncia, pela Assisténcia e pela Satde. Trata-se de direitos sociais, de segunda dimens3o,
que necessitam de um agir do aparelho estatal. Para os fins do presente artigo, o corte metodo-
légico é realizado na Satde e, em especial, na forma com que a ordem estabelecida propds para
efetiva-la: mediante politicas pablicas. Para atingir essa finalidade, é indispensével a existéncia
de recursos. E o orcamento da Seguridade Social é afetado, diretamente, por um instituto deno-
minado Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU), responsével por atribuir finalidade diversa
ao montante arrecadado a titulo de contribuicoes sociais. Assim, resta controversa a premissa
de auséncia de recursos financeiros para o Estado fornecer a devida prote¢io ao individuo nessa
seara, sendo o objetivo deste artigo aprofundar o conhecimento do tema. Para atingir esse de-
siderato, o trabalho abordou inicialmente a seguridade social brasileira, com enfoque no SUS,
para entfo examinar as politicas piblicas de satide, o seu financiamento e, por fim, a DRU.

Palavras-chave: Seguridade Social. Desvinculagdo de Receitas da Unido. Politicas Pablicas.

Sadde.

1 INTRODUCAO

Nzo é recente o debate envolvendo a efetividade das politicas pablicas que visam a
garantir direitos fundamentais estabelecidos pela Constituicio de 1988; e, no caso especifico
da satde, a situagfo ¢ ainda mais problemaética.

*  Doutorando e mestre (2013) em Direito Econdmico pela PUCPR. Possui graduagao em Direito (2011) e

especializagdo em Direito Previdencidrio (2013) pela PUCPR. Editor da Revista de Direito Empresarial
(RDEMP). Advogado, professor da Faculdade Curitibana (FAC) e de cursos de pds graduagio lato sensu.
E-mail: <antonio@rochaefloriani.com.br>.

Professora Titular do Programa de Pés-Graduagao da Pontificia Universidade Catélica do Parana. Research
Scholar no Washington College of Law na American University, Washington, DC (2015-2016); Doutora
pela Universidade Federal de Santa Catarina; Coordenadora da Clinica de Direitos Humanos da PUCPR.
E-mail: <dapamplona@ pamplonaebraz.com.br>.

32 e R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.32-49, jul./dez. 2017



O Impacto da Desvinculagdo de Receitas da Unido
nas Politicas Publicas de Saude

A Constituigdo de 1988 é conhecida por avangar no tema da sadde com a imple-
mentagdo de um paradigma hd muito exigido pela sociedade e expresso na VIII Con-
feréncia Nacional de Sadde, realizada em 1986. J4 aquela época, a demanda era pela
implementa¢io de um Sistema Unificado e Descentralizado de Satde, que permitiu que
os investimentos fossem aplicados majoritariamente ao setor publico. Este foi o embrido
do que seria adotado pelo texto constitucional, o Servico Unico de Satde (SUS), em que
as agOes e os servigos de satde sio fornecidas de forma igualitaria, gratuita e universal,
implementadas pelo Sistema que é conhecido por ter uma estrutura precaria e por nio
contar com profissionais suficientes para atender 2 demanda. Por causa disso, fala-se que
o SUS ¢é moroso e ineficiente.

Nesse contexto, é recorrente a ideia de que os recursos do Estado sdo escassos para
atender as necessidades da populag¢do. Tem-se, aqui, a relagdo de politicas pablicas e
orcamento, considerada por Torres (2005) como dialética: o orcamento pode prever e
autorizar despesas para implementacio de politicas publicas, ocorre que estas dependem
de aspectos or¢amentérios.

Diante disso, os direitos sociais reclamam para que sejam efetivados de recursos. Assim,
cria-se a imagem de que o problema elementar das politicas ptblicas de satde no Brasil é
econdmico. Nio por acaso, o Poder Judiciario é provocado, com frequéncia, para manifestar-
se sobre o elastecimento de direitos inerentes a sadde.

A Satde é parte integrante da Seguridade Social, sistema destinado a cobrir os riscos
sociais, do qual fazem parte, ainda, a Previdéncia e a Assisténcia. Para poder fornecer essa
prote¢io, pensou o constituinte em implementar uma fonte de custeio. Em solo patrio, a
Seguridade Social é financiada pelas contribui¢oes sociais, as quais foram instituidas para
custear essa finalidade especifica. Consequentemente, o destino da arrecadagfo é considerado
elemento essencial para as contribuicoes.

Ocorre que a viabilidade desse sistema vem sendo afetada pela desvinculagio de parcela
do arrecadado, por meio da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). A DRU é um ins-
trumento legal de retirada de recursos da Unifo, cujo objetivo é conferir maior flexibilidade
or¢amentéria para alocagio de receitas.

Tecidas essas consideragoes, o presente artigo busca desmistificar o argumento de
escassez econOmica nas politicas publicas de satde. Enquanto perdurar a DRU, ndo havera
legitimidade para embasar proposta de elevag¢do da carga tributéria, com vistas a garantir
eficiéncia a esses direitos fundamentais.

Para tanto, o artigo foi dividido em itens. No primeiro, examinar-se-4 a saide como
parte da seguridade social. Em seguida, far-se-4 um breve histérico do SUS, para entdo
chegar ao conceito de politicas publicas. Tendo esses conceitos em mente, o artigo pas-
sa a abordar, especificamente, a forma de funcionamento e as restri¢des orgamentérias,
para, ao final, chegar a desvinculacio de receitas da unido e ao impacto ocasionado na
seguridade social.
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2 A SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA

Ao longo do tempo e do espago, a conjuntura social se forma com suas préprias ca-
racteristicas e peculiaridades. Pensadores como Comte, Tocqueville, Durkheim, Weber e
Marx tiveram interesse no estudo de sociedade e em questdes tais como se existiram algu-
ma sociedade mais eficaz em promover desenvolvimento e bem-estar social do que outras
(HALL; LAMONT, 2009).

Modernamente, as ciéncias sociais mudaram o seu modo de pesquisa, haja vista a difi-
culdade de mensuragio de um fendmeno complexo, resultante da acio de varios individuos,
por meio da elaboragio de premissas gerais, abstratas. Em outros termos, a teia de relagoes
sociais responsavel por conectar pessoas exige uma postura empirica, bem como a andlise
de outras dimensoes, proporcionadas pelas mais variadas ciéncias.

As sociedades podem ser definidas como padrdes de relagoes sociais estruturadas por
praticas institucionais e repertérios culturais (HALL; LAMONT, 2009). As instituigdes e
as estruturas culturais tém impacto na promogio do bem-estar social, que seré diferente de
acordo com o nivel de desenvolvimento e sucesso apresentado por diferentes sociedades.
N4o hd um tnico caminho para o sucesso, sendo a interagio entre instituigdes e cultura local
o que difere uma das outras. Desse modo, é indcuo sustentar a existéncia de um pacote de
acoes aplicdvel indistintamente a qualquer pais.

Logo, apesar de governos buscarem maneiras de aprimorar o sistema de satde para seus
cidadios, resta controversa a melhor maneira de atingir esse objetivo (HALL; TAYLOR,
2009), eis que cada pafs tem suas prOprias caracteristicas e institui¢oes, formais e informais.

Ademais, a satde comporta concepgdes distintas, definidas de acordo com o paradig-
ma de Estado vigente. Sob uma perspectiva liberal, de interven¢do minima do estado na
ordem econdmica, ganha espago a concepgio privatista; ja sob o enfoque do Estado Social,
a sanitarista. Ambas as concepgoes visualizam o individuo como um cliente do Estado e,
assim, do sistema de sadde, ndo sendo a forma com que o direito é tutelado na Constitui¢do
de 1988 (DORES, 2013).

A ordem constitucional estabelecida em 1988 utiliza o conceito de Estado de Direito,
que visa a “superar o déficit de cidadania evidenciado nos paradigmas do Estado Liberal
e do Estado Social e passar a conceber esse direito fundamental como um processo, uma
participagio efetiva.” (DORES, 2013, p. 78). A Constitui¢io de 1988 é considerada diri-
gente, objetiva a mudanga social por meio de a¢gdes do Estado e de toda a sociedade. Nesse
contexto, a satde foi protegida como um bem de relevancia publica, cabendo a todos o seu
cuidado (DIAS et al., 2016).

A satde é consagrada como direito social, conforme consta no artigo 6°.! Por nfo estar
listada no rol dos direitos fundamentais (art. 5°), pode surgir o questionamento acerca da sua
fundamentabilidade. Euripedes Gomes Faim Filho esclarece que se trata de um direito fun-
damental, especialmente pelo fato de que, sem satde, ndo é possivel garantir o direito a vida:
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“uma vida sem satide é uma vida violada e a morte se pode dizer que € a total auséncia de satde,
razdo pela qual negar esse direito é negar o direito a vida.” (FAIM FILHO, 2011, p. 1013).

A satde é também abordada no titulo VIII do texto constitucional, responsavel por
abordar a ordem social. No artigo 194, o texto implementa um modelo protetivo em nosso
pais, responsavel por assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia.?
Trata-se da Seguridade Social, cujos principios estao listados no pardgrafo tGnico do men-
cionado artigo, dentre os quais ressaltam-se a universalidade de cobertura e atendimento,
uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagoes urbanas e rurais, sele-
tividade, irredutibilidade do valor dos beneficios, dentre outros. Esse sistema de protegio
social, portanto, emerge da vulnerabilidade dos individuos diante dos riscos, os quais exigem
a elaboracio e implementagio de politicas pablicas.

Por meio desses dispositivos, observa-se que a Constitui¢do busca conferir protegio social
ao cidadao. Essa protecio oferece cobertura aos riscos “[...] suscetiveis de gerar uma degradagio
da situac¢@o dos individuos” (SAVARIS, 2016, p. 43), diferenciando-se da civil, atrelada as
liberdades fundamentais, assegurando aos individuos bens em um Estado de Direito.

Nas palavras de Nelson Rodrigues dos Santos, “protec¢do social é a garantia pablica
do acesso universal a bens e servigos essenciais a dignidade humana, ndo garantidos pelo
mercado” (SANTOS, 2013, p. 5), citando como exemplos a satde, a educagio, a seguranga,
a habitagfo, a cultura e a previdéncia.

A Constitui¢io de 1988, portanto, néo se limitou a estabelecer limites do poder pablico
ou das liberdades politicas, foi além: abordou os direitos fundamentais e os sociais, repre-
sentando “[...] uma mudanga de paradigma no fendmeno do direito, a modificar a postura
abstencionista do Estado para o enfoque prestacional, caracteristico das obrigagdes de fazer
que surgem com os direitos sociais.” (BUCCI, 2006, p. 2-3).

Tecidas essas consideragoes, passa-se a examinar, brevemente, cada uma das bases da
Seguridade Social: a Previdéncia, a Assisténcia e a Satde.

A Previdéncia, em sintese, destina-se a cobertura dos riscos que podem comprometer
a capacidade dos individuos de, por conta prépria, prover a sua independéncia, tais como a
velhice, a morte, a doenga, a incapacidade, a miséria, o desemprego. Aqui, vale destacar que
a Previdéncia brasileira surgiu apenas em 1923, com a Lei El6i Chaves, e bastante diferente
da forma que hoje é concebida. Naquele tempo, era organizada por empresas e gerida pelas
Caixas de Aposentadorias e Pensoes (PAULUS JUNIOR; CORDONI JUNIOR, 2006).

Atualmente, cabe ao INSS, uma autarquia federal, vinculada ao Ministério da Previ-
déncia Social, promover a arrecadacio, gerir os recursos, conceder e manter os beneficios
previdencidrios. A Assisténcia é prestada para quem dela necessitar, ou seja, independe de
custeio e visa a fornecer um amparo para pessoas vivendo em extrema pobreza. Por meio do
beneficio assistencial de prestagio continuada (BAPC), o Estado concede um salario minimo
a0 idoso com mais de 65 anos ou a pessoa com deficiéncia, cuja renda per capita do grupo
familiar seja inferior a % (um quarto) do saldrio minimo.
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Por fim, a satide, objeto do presente artigo, constitui dever do Estado e direito de todo
cidaddo (art. 196, da Constitui¢io). Independentemente de contribui¢do, ou seja, todo
individuo tem o direito de ser atendido na rede publica de satde.

O artigo 196 prevé a sua materializagdo mediante politicas sociais e econdmicas volta-
das & reducio do risco de doenga, além de garantir o acesso universal, gratuito e igualitario.?
A satde possui autonomia no Ambito da Seguridade Social, é organizada de forma prépria
e seu escopo €é o mais amplo dos ramos protetivos, haja vista nao possuir qualquer restri¢ao
a clientela protegida (IBRAHIM, 2011). Se é assim, “[...] a satde é garantida mediante
politicas sociais e econdmicas, visando a redugio do risco de doencga e de outros agravos,
com o acesso universal e igualitdrio as acOes e aos servigos necessérios para sua promogao,
protegio e recuperacio.” (IBRAHIM, 2011, p. 8).

Fixados esses conceitos, passa-se a anélise da defini¢ao de politicas puablicas de saide,
centrando-se no SUS.

3 POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE - O SUS

Por meio do SUS, todo cidaddo possui acesso a satide, independentemente das neces-
sidades sociais, da sua capacidade de pagar para o sistema, da sua condi¢do no mercado de
trabalho (se ativo ou desempregado), ou, ainda, de seu estado de satde.

Bucci comenta que o SUS é resultado de um aprimoramento das técnicas e mode-
los anteriores & Constitui¢do de 1988, mobilizando a esfera politica e social “com vistas
a alcangar o nivel méximo de garantia proporcionado pelo sistema juridico.” (BUCCI,
2006, p. 17).

Dentre as influéncias, est4d o movimento de reforma sanitaria, nos anos 70, responsével
por fomentar o debate sobre a possibilidade de implementar um sistema de satde publico e
de qualidade (CRUZ; TEIXEIRA; AZEVEDQ, 2016).

Em resumo, o texto constitucional incorporou a ideia de que a satde é “[...] produto
das relagdes sociais e econdmicas de determinada sociedade, por meio da indicagdo de que
as politicas sociais e econdmicas devem concorrer para a reducio do risco de doenga e de
outros agravos.” (DORES, 2013, p. 79). Antes disso, a satde era tutelada como um direito
exclusivo do cidadao pertencente a uma determinada classe ou categoria de trabalhadores.
Em outros termos, era restrito aos individuos que exerciam atividade laborativa, por meio
das caixas de assisténcia (MOURA; ORDACGY, 2014).

O préprio Ministério da Satde somente foi criado em 1930, e, nesse inicio, o objeti-
vo do Estado era fornecer o inicio da assisténcia médica individual (PAULUS JUNIOR;
CORDONI ]GNIOR, 2006). O carater coletivo, com campanhas de vigilAncia sanitéria,
somente foi implementado em solo patrio na década de 50, momento em que se nota o
amparo médico no Ambito de instituicoes previdencidrias (PAULUS JUNIOR; CORDONI
JUNIOR, 2006).
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Nos anos 70, os movimentos sociais e politicos contra a ditadura foram determinantes
para o surgimento do SUS, conforme ensina Nelson Rodrigues dos Santos (SANTOS, 2013).

A reforma sanitéria constitufa uma bandeira para os anseios de uma sociedade mais
justa e solidaria, que buscava um Estado que pudesse proporcionar direitos humanos bésicos.

A previsio constitucional foi regulamentada pela Lei 8.080/90. Logo, em seu artigo
2°* a Lei Orgénica do Sistema de Satde Nacional reforga a premissa acerca da jusfunda-
mentalidade da satde, cabendo ao SUS a formulagio e a execugio de politicas publicas,
voltadas ndo s6 ao cidaddo, mas também ao profissional que nele atua, a fim de que exerca
seu oficio com dignidade, em um ambiente salubre, além da iniciativa privada “[...] resguar-
dando a satde da populagio no exercicio da atividade econdmica e cientifica.” (MOURA;
ORDACGY, 2014, p. 55).

Importante destacar que o posicionamento é corroborado pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF): “o direito a satide é prerrogativa constitucional indisponivel, garan-
tido mediante a implementagao de politicas puablicas, impondo ao Estado a obriga¢do de criar
condi¢des objetivas que possibilitem o efetivo acesso a tal servico.” (BRASIL, 2010, online).

Nessa esteira, fala-se na aplicagdo imediata das normas definidoras dos direitos e das
garantias fundamentais, ndo bastando a mera promessa, mas sim a concretizagdo, porque
a “constitucionalizacio de direitos implica na sua eficicia.” (ZAGURSKI; PAMPLONA,
2016, p. 101).

Para atingir esse desiderato, o Estado vale-se das politicas publicas.

Ocorre que o conceito de politica pablica ndo ¢ unissono e, de acordo com Celina
Souza, inexiste uma tnica ou melhor forma de conceitua-la (SOUZA, 2006). H4 defini¢oes
mais gerais, centradas em a¢oes do governo, conduzindo o raciocinio de que seriam o con-
junto de agdes governamentais responsavel por produzir determinados efeitos ou, entfo, a
soma das atividades do governo que influenciam a vida dos individuos. H4 quem se paute no
critério finalistico, a solu¢io dos problemas, valorizando aspectos racionais e procedimentais
(SOUZA, 2006).

Nesse contexto, é importante olhar para o locus em que essas ideias se desenvolvem:
nos governos. E, para essa tarefa, é imprescindivel assumir uma visao holistica do tema,
nio desprezando a fundamentalidade dos individuos, das institui¢des, das intera¢oes, dos
interesses e das ideologias (SOUZA, 2006), eis que ha repercussdes politicas, econdmicas
e sociais. Ademais, por meio das politicas publicas, os governos “traduzem seus propdsitos
e plataformas eleitorais em programas e a¢oes que produzirdo resultados ou mudangas no
mundo real.” (SOUZA, 2006, p. 26).

A acio estratégica é, de acordo com Maria Paula Dallari Bucci, um traco distintivo
das politicas puablicas, pois “incorpora elementos sobre a a¢io necesséria e possivel naquele
momento determinado, naquele conjunto institucional e projeta-os para o futuro mais pré-
ximo.” (BUCCI, 2006, p. 19). Esses elementos podem decorrer de uma exigéncia popular,
de um fato, de uma pesquisa, até mesmo pelo anseio de reelei¢io ou por interesses politicos

(MESQUITA; PAMPLONA, 2015).
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De qualquer maneira, cabendo 2 Administragio por em préatica as diretrizes estabele-
cidas no texto constitucional, promovendo direitos fundamentais, tal mecanismo necessita
de agoes e programas, dos mais variados tipos.

Nessa esteira, “é facil perceber que apenas por meio das politicas pablicas o Estado po-
der4, de forma sistemética e abrangente, realizar os fins previstos na Constitui¢io (e, muitas
vezes, detalhados pelo legislador) [...]” (BARCELLOS, 2008, p. 116-117), especialmente
no que tange aos direitos fundamentais cuja fruicdo depende de a¢oes. O conceito cléssico
de politicas puablicas é de Maria Paula Dallari Bucci:

Politica pablica é definida como programa ou quadro de agdo governamental,
porque consiste num conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo
escopo é dar impulso, isto é, movimentar a maquina do governo, no sentido de
realizar algum objetivo de ordem publica ou, na ética dos juristas, concretizar

um direito (BUCCI, 2006, p. 14).

No que tange as politicas publicas de sadde, estas “[...] devem garantir o acesso ao
servico publico hospitalar e ambulatorial para todos os cidadaos independentemente de
condi¢Oes pessoais, sem preconceitos ou privilégios” (MOURA; ORDACGY, 2014, p. 57),
observando a continuidade das prestagoes oferecidas pelo Estado e a eficiéncia de técnicas
e processos para garantir o melhor desempenho possivel.

Nesse contexto, vale lembrar que a promogao da satde impulsiona a qualidade de
vida, reduz a vulnerabilidade social e promove o desenvolvimento sustentavel (SANTOS
et al., 2016).

Essa prote¢ao decorre de valores incorporados pelo constitucionalismo contempora-
neo, nfo sendo diferente o brasileiro, fazendo que as disposi¢des constantes na Constitui¢do
sejam dotadas de normatividade, ou seja, produzem efeitos e “desfrutam da imperatividade
propria do direito”. Além disso, “gozam de superioridade hierdrquica no Ambito do sistema
juridico.” (BARCELLOS, 2008, p. 115).

Outro axioma teérico do constitucionalismo contemporaneo, conforme ensinamento
de Barcellos, é o status diferenciado dos direitos fundamentais. Eles configuram o centro do
ordenamento juridico pétrio, significando que “[...] tanto o Estado como o Direito existem
para proteger e promover os direitos fundamentais, de modo que tais estruturas devem ser
compreendidas e interpretadas em conta dessa diretriz.” (BARCELLOS, 2008, p. 115). Por
fim, ndo se pode olvidar que os poderes sdo submissos a4 Constitui¢ao, responsével por es-
tabelecer vinculagoes aos agentes politicos, especialmente no que se refere & promogao dos
direitos fundamentais (BARCELLOS, 2008).

Ocorre que € corriqueira a informago acerca da insuficiéncia do Estado em prover os
direitos constitucionalmente consagrados, especialmente na drea da satide. Até porque “[...]
o fato é que toda e qualquer agéo estatal envolve gasto de dinheiro pablico, e os recursos
ptblicos sdo limitados.” (BARCELLOS, 2008, p. 117).

Necessario, portanto, avaliar como ocorre o financiamento da satde.

38 o R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.32-49, jul./dez. 2017



O Impacto da Desvinculagdo de Receitas da Unido
nas Politicas Publicas de Saude

4 AS LIMITACOES ORCAMENTARIAS E O FINANCIAMENTO DA SAUDE

A satde, como um direito social, est4 vinculada & segunda dimensio dos direitos fun-
damentais, também sio denominados como sendo prestacionais. Bucci os considera como
direitos-meio, haja vista destinarem-se a assegurar o individuo a gozar dos direitos individuais
de primeira dimensao (BUCCI, 2006).

Isso ndo implica dizer que a satide possui cardter absoluto, pois, conforme entendimento

do STF,

N3o h4, no sistema constitucional brasileiro, direitos ou garantias que se revis-
tam de carater absoluto, mesmo porque razdes de relevante interesse piblico ou
exigéncias derivadas do principio de convivéncia das liberdades legitimam, ainda
que excepcionalmente, a adogio, por parte dos 6rgdos estatais, de medidas restri-
tivas das prerrogativas individuais ou coletivas, desde que respeitados os termos
estabelecidos pela propria Constitui¢do. O estatuto constitucional das liberdades
publicas, ao delinear o regime juridico a que estas estdo sujeitas - e considerado
o substrato ético que as informa - permite que sobre elas incidam limitagdes de
ordem juridica, destinadas, de um lado, a proteger a integridade do interesse social
e, de outro, a assegurar a coexisténcia harmoniosa das liberdades, pois nenhum
direito ou garantia pode ser exercido em detrimento da ordem publica ou com
desrespeito aos direitos e garantias de terceiros (BRASIL, 1999, online).

O trecho acima demonstra que a Suprema Corte brasileira se posiciona no sentido de
haver limitagdes aos direitos fundamentais. Assim, é possivel afirmar que “os servigos ptblicos,
enquanto atividades prestadas pelo Estado em funcfo da frui¢do dos interesses da coletivida-
de, submetem-se a principios gerais que impdem ao administrador o dever de garantir a sua
generalidade, a sua continuidade e a sua eficiéncia.” (MOURA; OSDACGY, 2014, p. 50).

Uma dessas restri¢oes seria de indole or¢amentéria, pois o planejamento estatal é ma-
terializado por meio do or¢amento

[...] que estabelece um conjunto de a¢oes a serem realizadas, durante um perfodo
de tempo determinado, estimando o montante das fontes de recursos a serem
arrecadados pelos 6rgios e entidades publicas e fixando o montante de recursos

a serem aplicados pelos mesmos na consecugio dos seus programas de trabalho,
a fim de manter ou ampliar os servigos pablicos, bem como realizar obras que

atendam as necessidades da populagio (MOTA, 2009, p. 26).

De outro giro, o texto constitucional impde um minimo a ser aplicado em ag¢des e
servicos publicos de satde.’ Os minimos a serem investidos e o cumprimento dos dispositi-
vos constitucionais sao expressos por meio de leis or¢amentérias, como o Plano Plurianual
(PPA) que é um “instrumento de planejamento definidor de objetivos, diretrizes e metas
da Administra¢do Publica Federal para o periodo de quatro anos, que compreende todos os
recursos do Estado, organizando o gasto de maneira a gerar os melhores resultados possiveis”
(PEREIRA, 2015, p. 294), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), que, dentro do PPA,
lista quais os programas de prioridade na execuc@o do or¢amento e a Lei Or¢amentéria Anual
(LOA), responsavel por vincular os recursos a execugio das politicas publicas.
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Nesse contexto, importante destacar o advento da Emenda Constitucional n® 95/2016,
que alterou o ato das disposi¢des constitucionais transitérias, instituiu novo regime fiscal e
estabeleceu um teto para despesas primérias. Em resumo, o ato desvinculou “[...] das despesas
com satde e educagio na CF com relagio as receitas, e seu congelamento no valor real de
2016” (VIEIRA; BENEVIDES, 2016, p. 7). Dessa forma, o congelamento do gasto por 20
anos, com valores de 2016, afetard negativamente os servigos de satdde. Tal premissa decorre
do fato de que a populagio brasileira aumentaré e envelhecerd, aumentando a demanda e
os custos do SUS.

Tecidas essas consideracoes e partindo do fato de que o Estado néo dispoe de recursos
préprios para fornecer os direitos e as garantias preconizados pela Constitui¢io, a sociedade
¢ chamada para contribuir com o financiamento (FAIM FILHO, 2011). Nos Estados con-
temporaneos, esses recursos advém, essencialmente, dos tributos. Marcelo Guerra Martins
lembra que “todas as obrigaces que envolvem o Estado (seja como credor ou devedor) sdo
satisfeitas por meio do dinheiro (v.g. pagamento de tributos, remuneracdo dos funcionéarios
publicos, contratagiao de compras e servicos diversos etc)” (MARTINS, 2011, p. 822). Assim,
nAo ha como fugir a regra de que “as agoes estatais capazes de realizar os direitos fundamentais
pressupdem decisdes acerca do dispéndio de recursos ptblicos.” (BARCELLOS, 2008, p. 116).

Conforme visto anteriormente, a Constitui¢do ampliou os direitos sociais em nosso
pais, sendo natural, portanto, que o Brasil passasse a adotar medidas visando a garantir a
aplicago dos recursos em dreas determinadas.

Trata-se de mecanismo voltado a impedir ou, ao menos, dificultar, o corrompimento
das finalidades.

Nessa esteira, no artigo 195, cuidou o constituinte de tratar da forma de financiamen-
to de modelo de Seguridade Social, estabelecendo que esta sera custeada de duas formas:
diretamente, pelas contribui¢des sociais e indiretamente, mediante recursos provenientes
dos orcamentos da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Analisando esse dispositivo, pode-se afirmar que a Constituicio demonstrou acentuada
preocupagio em criar uma fonte de financiamento capaz de atender aos servigos ofereci-
dos pela Seguridade Social, impondo a responsabilidade pelo custeio a toda populagio. As
contribui¢oes sociais podem ser definidas como uma espécie tributéria, em que pese haver
controvérsia na doutrina.® Para o presente trabalho, importante ressaltar que o traco dife-
renciador desse tributo é a destinagio, ou seja, indispensével se torna o exame do momento
posterior ao da arrecadacio.

Diferem-se, nesse quesito, dos impostos, os quais sdo carreados a uma caixa comum e,
portanto, financiam despesas gerais, garantindo a flexibilidade na gestio administrativa, eis
que os recursos podem ser realocados para uma area especifica, em dificuldade orcamentéria
(MARTINS, 2011).

Para sua cobranga, os impostos independem de uma atuagéo estatal especifica, como
dispoe o artigo 16 do Coédigo Tributdrio Nacional (CTN).” Consequentemente, fala-
-se na auséncia de vinculagdo dos impostos, e o seu corrompimento ndo é considerado
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inconstitucional, mesmo que afete a aplica¢do de parte de recursos a dreas como satde e
educacio (MARTINS, 2011).

O mesmo raciocinio, contudo, nfo se aplica as contribuicdes em geral, que foram im-
plementadas pelo constituinte justamente para atender a finalidades especificas, sendo este
seu traco diferencial, conforme explicam Santi e Canado (2009).

Em outros termos, ao depararmos com as contribuigdes, nao basta examinar o momento
de recebimento do tributo, é indispensével o controle do momento posterior: “o momento
da destinagdo do quantum pago pelo contribuinte.” (SANTI; CANADO, 2009, p. 621).
Se nio for possivel controlar a destinag@o das contribui¢oes, havera a sua desqualificagio,
comprometendo até mesmo a sua existéncia (SANTI; CANADO, 2009), especialmente
quando se fala das contribuicoes, eis que tém “finalidade especifica e referibilidade.” (MA-
CHADO, 2011, p. 1050).

E a doutrina pétria ¢ forte nesse sentido.® Martins fala que se trata de uma questao
de causa e efeito: a desvinculagio das contribui¢oes padece de constitucionalidade (MAR-
TINS, 2011). N4o por acaso, portanto, que h4 tempos Fernando Facury Scaff alerta para
a importancia do estudo da segunda e da terceira dimensio de direitos quando abordado o
debate inerente aos direitos humanos e tributagio (SCAFF, 2004). A vinculagéo das recei-
tas a determinadas despesas pode ser um empecilho para alguns administradores ptblicos.
Nesse sentido, Jodo Batista Lazzari comenta que a maior dificuldade para implantagio do
SUS foi a existéncia de um “financiamento definido e suficiente para os investimentos na
rede de servigos, & cobertura assistencial ambulatorial e hospitalar e as demais acoes de
saade.” (LAZZARI, 2003, p. 76). Para os fins do presente artigo, ndo se ird examinar a in-
constitucionalidade da auséncia de destinag¢do, mas sim o impacto dessa medida nas politicas
publicas de sadde.

5 A DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO

A DRU é um mecanismo criado em 1994 que desobriga a Unifo a repassar recursos
vinculados & Seguridade Social e as contribui¢des sociais. E considerada uma regra sui ge-
neris € polémica pelo fato de atribuir finalidade diversa a parcela do arrecadado pela Unizo
(MARTINS, 2011).

O objetivo do governo, naquela época de transicdo da moeda e da estabilidade eco-
ndmica gerada pelo Plano Real, era possuir um instrumento temporério de desvinculagéo,
“pois havia o temor de que, sem a corrosdo no valor real das despesas orcamentérias provo-
cada pela elevada inflago, os or¢amentos da Unifo ficassem excessivamente engessados.”
(COSTA; TOLLINI, 2011, p. 945).

Sua institui¢do ocorreu por meio da Emenda Constitucional de Revisdo (ECR) n. 1/94
e, na ocasifo, foi denominada Fundo Social de Emergéncia (FSE). A vigéncia desse fundo
durou 2 anos, sendo renovado em 1996, pela EC 10/96, que passou a denomina-lo de Fundo
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de Estabilizag¢ao Fiscal (FEF). Tratava-se do inicio da estratégia governamental “de liberar
parte das receitas vinculadas para supostamente promover o ajuste fiscal.” (MARTINS, 2011,
p. 833). Uma nova renovagio ocorreu em 1997, por meio da EC 17/97, até que, em 2000,
nasceu a DRU, cujos efeitos “estdo restritos as desvinculagdes das contribuigdes sociais e das
contribui¢des econdmicas. A educacio deixou de perder recursos com a EC n. 59/2009.”
(ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL
DO BRASIL, 2015, p. 136).

A DRU, portanto, estava programada inicialmente para viger somente até dezembro de
2003, contudo vem sendo renovada e permanece ativa (MARTINS, 2011). Com isso, parte da
receita arrecadada pela Seguridade Social tem sido corrompida pela desvinculagio de receitas
da Unifo. A sua previsdo é no artigo 76 do ADCT, que retirava, até o ano de 2015, 20% da
arrecadacio da Unio relativa as contribuicoes sociais, de intervengio no dominio econdmico
e taxas. Portanto, qualquer anélise da importancia que os direitos sociais tenham no Brasil
deve ser feita a partir dos recursos que lhe s3o efetivamente destinados. Somente observar os
dispositivos constitucionais que garantem a atribui¢@o de recursos para a satde, por exemplo,
nio é o suficiente para uma conclusio acurada sobre o tema. Necessério é, ainda, levar-se em
consideragio o percentual permitido de desvinculag¢do. O sistema funciona de modo a, por

uma via, destinar recursos, e, por outra via, retird-los do montante da destinagao.
Em 2016, a DRU foi renovada e majorada para 30%:

Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30% (trinta por cento) da arrecadagio da Unifo relativa as contribuigdes
sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia

sz

Social, as contribui¢des de interven¢io no dominio econdmico e as taxas, ja
instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data (BRASIL, 2016, online).

Essas sucessivas prorrogacoes afetam diretamente o equilibrio financeiro e atuarial da
Seguridade Social, do qual faz parte a Saide, pois praticamente um ter¢o das contribui¢des
sociais sdo aplicadas em 4reas estranhas a Seguridade Social.

Anualmente a Associagio Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil
(ANFIP) divulga um estudo denominado Anélise da Seguridade Social, no qual faz um ba-
lango das receitas e das despesas desse sistema protetivo, a fim de verificar a sua viabilidade e
sustentabilidade. Essa obra é de fundamental importAncia para desmistificar certos conceitos
usualmente divulgados acerca do déficit da Seguridade Social.

O relatério divulgado no ano de 2015 refere-se & execugio do or¢amento da Seguri-
dade Social em 2014, considerando, ainda, ntimeros de anos anteriores. Vale destacar que
o pais experimentou, desde 2014, um aumento do desemprego, da retengio econdmica e
um aumento das rentncias tributérias (ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-
-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015).

Em que pese esse baixo crescimento econdmico e volumosas desonera¢oes, a ANFIP
informa que a Seguridade Social apresentou bons ntiimeros em 2014, com receitas superio-
res as despesas, ou seja, o sistema foi superavitario. A arrecadacio foi de R$ 686,1 bilhoes,
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superando em R$ 35,1 bilhoes a arrecadagio de 2013 (ASSOCIACAO NACIONAL DOS
AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015).

J4 as despesas da Seguridade somaram R$ 632,2 bilhoes, 10% acima dos valores de 2013.
De qualquer forma, o Orgamento da Seguridade Social apresentou um resultado positivo,
em 2014, de R$ 53,9 bilhoes (ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-FISCAIS
DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015).

Somente por esses nimeros, verifica-se que, apesar de superavitério, os gastos da
Seguridade Social vém se acentuando. E, de acordo com a ANFIP, a principal fonte de
esvaziamento decorre da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU).

Em 2014, a DRU retirou do Or¢amento da Seguridade Social R$ 63,2 bilhoes, ou seja,
10% das despesas contabilizadas no ano anterior. Assim, na contramao das necessidades da
populacio, a DRU demanda uma redugio nas despesas por retirar do orcamento a previsio de
valores constitucionalmente recolhidos para cobrir exatamente a Seguridade Social. Trata-se
de quantia significativa que compromete a viabilidade do sistema a longo prazo e, especial-
mente, a implementagio de novos beneficios & populagio (ASSOCIACAO NACIONAL
DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015). Em 2013,
a retirada foi de R$63,4 bilhoes, de acordo com a ANFIP (ASSOCIACAO NACIONAL
DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2014).

E 0 mais impactante é que “essa subtra¢io de recursos nfo aparece nos relatérios governa-
mentais como uma transferéncia de recursos da Seguridade Social para o Orcamento Fiscal. E
como se esses recursos fossem, por natureza, do Orgamento Fiscal.” (ASSOCIACAO NACIO-
NAL DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015, p. 137).

Franselmo Aratjo Costa e Helio Martins Tollini, em artigo que aborda as vinculagoes
das receitas or¢amentérias fiscais e da Seguridade Social, expuseram que, no ano de 2011,
o “déficit” foi de R$50 bilhoes de reais (COSTA; TOLLINI, 2011). Contudo, a DRU foi
responsavel por suprimir R$51,8 bilhdes. Em outros termos, nota-se que o mecanismo cor-
rompeu as contas da Seguridade Social. Caso nao houvesse a DRU, nio haveria que se falar
em despesas superiores as receitas.

Durante o periodo de 1995 a 2005, a DRU desviou R$267 bilhoes (GENTIL, 2006).
E mais, considerando o periodo de 1999 a 2005, as receitas da Seguridade Social sempre
foram superiores aos gastos, produzindo excedente para o orcamento fiscal (GENTIL,
2006). De acordo com esses dados, observa-se que a Seguridade Social como um todo
e, portanto, a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia sido afetadas com as desvinculagoes
realizadas pela DRU.

Sem a aplicagdo desse mecanismo, mais recursos poderiam ser utilizados para apri-
moramento do SUS e das politicas pablicas de satide como um todo, como na contrata¢io
de servidores, na modernizag¢do dos equipamentos, na construg¢do de novos hospitais, na
realizagdo de campanhas preventivas, o que contribuiria, e muito, para garantir eficiéncia a
esse direito fundamental.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As finangas publicas sdo determinantes para os objetivos de um pats, exercendo grande
influéncia na possibilidade de desenvolvimento econdmico e social. Assim, cresce a impor-
tAncia da gestdo publica, especialmente no que se refere ao dinheiro arrecadado.

Nesse contexto, por ser o Brasil uma reptblica federativa e democrética, os gastos go-
vernamentais devem corresponder aos anseios do povo. Raquel Cavalcanti Ramos Machado
ensina que a receita ptblica, em um Estado Social e Democratico de Direito, nio se limita a
legitimar o didlogo do Estado e da sociedade, vai além: deve possibilitar a concretiza¢do de
direitos sociais, respeitando a capacidade contributiva e a possibilidade de desenvolvimento
individual MACHADO, 2011).

Essa perspectiva é de suma importancia para as politicas ptblicas, nao sendo diferente com
as de satdde. A Constitui¢ao de 1988 impoe que esse direito deve ser garantido mediante politicas
sociais e econOmicas, as quais, conforme visto nesse artigo, dependem do orgamento de cada ente
da federagio. Nesse contexto, a implementagio desse direito fundamental depende de recursos.

No que tange 2 estrutura tributdria da Unido, quando se fala das contribuicoes, é
inegdvel a necessidade da destinagdo. Assim, com a Desvinculagdo de Receitas da Unido
(DRU), nao pode o Estado alegar escassez de recursos, a fim de justificar a precariedade do
Sistema Unico de Satdde (SUS) ou, entio, para promover reformas previdencidrias.

A concepgio de constitucionalismo contemporaneo faz com que os direitos garantidos
constitucionalmente devam ser concretizados, sendo papel do Estado aplicar adequadamente
os recursos arrecadados e, dessa forma, atender as necessidades coletivas.

Nzo é o que vem ocorrendo com o sistema de Seguridade Social brasileiro, cujo or¢a-
mento ¢ afetado pela DRU, impactando a realizagio de politicas puablicas.

Nesse contexto, é imperiosa a participa¢io mais ativa da sociedade na elaboragio e
aprovacio de orcamentos, de audiéncias publicas, de execucgio dos atos governamentais, de
modo a ter politicas puablicas adequadas a realidade e as necessidades coletivas.

[gualmente se revela importante a fiscalizagdo do or¢amento por meio das entidades
representativas, pelos 6rgaos de classe, pelos auditores da receita federal para aumentar o
controle e a transparéncia sobre 0 emprego e os gastos ptblicos.

THE IMPACT OF DETACHING UNION REVENUE ON PUBLIC HEALTH
POLICIES

ABSTRACT
The 1988 Constitution implemented the model of Social Security in Brazil, formed by Social

Security, Assistance and Health. These are social rights, of the second dimension, which
require actions by the State apparatus. For the purposes of this article, the methodological
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cut is made in Health and, especially, in the form proposed to make it effective: through
public policies. To achieve this, it is indispensable to have resources. And the Social Security
budget is directly affected by an institute called Detachment of Union Revenue, which is
responsible for assigning a different purpose to the amount collected as social contributions.
Thus, the premise of the lack of financial resources for the State to provide due protection to
the individual in this area remains controversial, and the purpose of this article is to deepen
the knowledge of the subject. In order to reach this goal, the work initially addressed the
Brazilian Social Security, focusing on the Universal Health System (Sistema Unico de Saiide),
to then examine the public health policies, their financing and, finally, the Detachment of
Union Revenue.

Keywords: Social Security. Detachment of Union Revenue. Public Policy. Health.

EL IMPACTO DE LA DESVINCULACION DE HACIENDAS DE LA UNION
EN POLITICAS PUBLICAS DE SALUD

RESUMEN

La Constitucién de 1988 implementé el modelo de Seguridad Social en el pais, compuesto por la
Previdencia, la Asistenciay la Salud. Se tratan de derechos sociales, de segunda dimension, que
necesitan de acciones del Estado. Para los fines del presente articulo, el recorte metodoldgico es
realizado en la Salud, y, en especial, en la forma con que el ordenamiento establecido propuso
para tornarla efectiva: a través de politicas piblicas. Para atingir ese fin, es indispensable la
existencia de recursos. Y el presupuesto de la Seguridad Social es afectado directamente por
un instrumento denominado Desvinculacién de Haciendas de la Unién (DRU), responsable
por atribuir finalidad diversa al montante arrecadado como contribuciones sociales. Asi, queda
controvertida la premisa de ausencia de recursos financieros para que el Estado fornezca la
debida proteccion al individuo en ese tema; el objetivo de este articulo es de profundizar
el conocimiento en el asunto. Para atingir esa aspiracion, el trabajo abordé inicialmente la
seguridad social brasilefia, con enfoque en el SUS, para entonces examinar las politicas ptblicas
de salud, su financiamiento vy, por fin, la DRU.

Palabras-clave: Seguridad Social. Desvinculaciéon de Haciendas de la Unién. Politicas
Pablicas. Salud.

1 Art. 6° Sao direitos sociais a educacdo, a satde, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infAncia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituigdo.

2 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Piablicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e 2 assisténcia social.
Parégrafo tnico. Compete ao Poder Puablico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos
seguintes objetivos:
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I - universalidade da cobertura e do atendimento;

II - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais;

III - seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participagio no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - cardter democrético e descentralizado da administragio, mediante gestio quadripartite, com participagio
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.

3 Art. 196. A satde ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a redugio do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acoes e servigos
para sua promog¢ao, protecdo e recuperagao.

4 Art. 2°. A satde é um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as condigdes indispensaveis
ao seu pleno exercicio.

§ 1° O dever do Estado de garantir a satde consiste na formulagio e execugio de politicas econdmicas e sociais
que visem a reducio de riscos de doengas e de outros agravos e no estabelecimento de condi¢oes que assegurem
acesso universal e igualitdrio as agcdes e aos servigos para a sua promogao, protecio e recuperagio.

§ 2° O dever do Estado nio exclui o das pessoas, da familia, das empresas e da sociedade.

5 Art. 198. As agdes e servigos ptblicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema tnico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servigos publicos
de satde recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000)

I - no caso da Unifo, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a
15% (quinze por cento); (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

IT - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagio dos impostos a que se refere o art. 155
e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso II, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

III - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecada¢do dos impostos a que se refere o
art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°.(Incluido pela Emenda Cons-
titucional n° 29, de 2000)

6 Para embasar a assertiva acerca da natureza juridica das contribuigdes sociais, utilizou-se a doutrina de Paulsen
e Velloso (2013, p. 61).

7 Art. 16. Imposto ¢ o tributo cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.

8 Dentre os exemplos citam-se: Greco (2000). Ataliba (1997).
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RESUMO

O artigo analisa o papel do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNP-
CP) na edigdo dos decretos de indulto no Brasil, retomando o conceito de comunidades
epistémicas. No Brasil, o 6rgao encarregado de elaborar a minuta do decreto de indulto
¢ o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), que a remete, via
Ministro da Justica, & Presidéncia da Republica para apreciac¢io e publicagio posterior do
decreto. Assim, a pesquisa articulou-se a partir de dois problemas: identificar se o CNPCP
pode ser descrito como comunidade epistémica que orienta a produ¢io de indultos no
Brasil e, caso positivo, se nele h4 uma visdo tedrica hegemoOnica/compartilhada. Para a
resposta aos problemas, utilizou-se da técnica de anélise de contetido, complementada com
entrevistas em profundidade de membros e ex-membros do CNPCP. Concluiu-se que o
CNPCP é uma comunidade epistémica que orienta a produgio de indulto no Brasil e que,
nos tltimos anos, nota-se que seus membros compartilham ide4rio predominantemente
minimalista, varidvel relevante para compreender o aumento das hipéteses de incidéncia
e flexibilizagao das regras da concessdo do beneficio. De outro angulo, a produgio dos
decretos de indultos insere-se no Ambito politico, de competéncia da Presidéncia da Repi-
blica, o que se depreende quando, em contextos sociais e politicos especificos, o Presidente
da Repiblica, ao definir o contetido dos decretos de indulto, editou decretos distintos
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daqueles propostos pelo CNPCP, a despeito do conhecimento técnico da comunidade
integrante desse 6rgao.

Palavras-chave: Indulto. Comunidade epistémica. CNPCP. Produgio legislativa. Brasil.

1 INTRODUCAO

A expansao do Direito Penal tornou-se objeto de interesse das ciéncias penais nos
tltimos anos. Entre as distintas visdes do fendmeno, argumenta-se que haveria verdadeiro
consenso de setores da sociedade sobre a necessidade da intervengdo penal como estratégia
para a defesa de interesses sociais (SANCHEZ, 2001; MACHADO, 2012). Parte da litera-
tura associa o fendmeno a hegemonia da punitividade, categoria criminolégica que remete
a cultura do controle penal, que cronologicamente coincide com o crescimento das taxas de
encarceramento (GARLAND, 2001, 2004; PRATT, 2002). Recentemente, a referida cate-
goria tedrica foi submetida a critica. Argumenta-se que se trata de conceito impreciso, nao
raramente apresentado de forma irrefletida, desfocada da complexidade das variadas formas
assumidas pelo controle penal. O crescimento geométrico das penas privativas de liberdade
coincide temporalmente com as mais variadas iniciativas no sentido da diversificagdo das
sangdes impostas, tais como as medidas alternativas e os substitutivos as penas privativas de
liberdade MATTHEWS, 2015).

O campo de estudo politico-criminal, no Brasil, também tem despertado o interesse
de pesquisadores. O mapeamento da produgio legislativa penal evidencia os diferentes in-
teresses envolvidos na producio do Direito Penal e do Processual Penal. As contradigoes e
as ambiguidades das novas estratégias punitivas também foram objeto de estudos recentes
no Brasil (FRADE, 2007; GAZOTO, 2010; AZEVEDO, CIFALI, 2016). A inexisténcia de
critérios racionais que orientem a politica criminal no Brasil preocupa especialistas na area
penal e na 4rea de seguranga publica. Inspirado pela necessidade de estabelecer mecanismos
de accountability na produgio legislativa penal, Carvalho sugeriu Lei de Responsabilidade
Criminal como diretriz que poderia estabelecer parAmetros dos parlamentares e exigéncias
de responsabilidade pela producio de leis penais, em grande parte desconectadas da reali-
dade, movidas por objetivos irrealizdveis e que agravariam a situagdo carceréria no Brasil
(CARVALHO, 2008). Hoje tramita, no Congresso Nacional, o PLC n. 4373/2016, que
pretende criar a “Lei de Responsabilidade Politico-Criminal” (BRASIL, 2016a). O projeto,
movido por idedrios minimalistas, ou estratégias gerenciais, indica que “a aprovagio de leis
penais sem prévios estudos técnicos e empiricos provoca impacto na vida dos brasileiros”.

Em recente relatério que apresentamos a Rede Europeia e Latino-americana contra a
Tortura (RELAPT), foi possivel apresentar descricio parcial do encarceramento brasileiro
nos tltimos anos. O Brasil ocupa o terceiro lugar! entre os pafses com o maior nimero de
encarcerado e um elevado percentual de presos provisérios. O relatério retratou também as

péssimas condi¢cdes da maioria dos estabelecimentos prisionais (ZACKSESKI, MACHADOQO,
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AZEVEDO, 2016). As dificuldades gerenciais originadas do desequilibrio entre o ntimero
de vagas e as taxas de encarceramento ocupam a atengio de criticos e dos meios de comu-
nicacfo. A insatisfacio quanto as politicas de seguranga publica, frequentemente associadas
a fatores complexos, bem como as demandas por critérios supostamente mais racionais de
controle penal tém atraido a atengfo para os contextos em que sdo idealizadas as propostas
legislativas e os condicionantes que viabilizam a aprovacgio das novas legislagoes.

Em obra seminal, Becker descreve a atuagdo do que denomina de empresarios morais,
liderangas ou grupos que movimentam novas demandas penais. A influéncia de especia-
listas perante o Legislativo ou nos nichos de articulagdo na produgao normativa sugere a
constituicdo de grupos profissionais que, muitas vezes, orientam os processos legislativos.
N3o raramente, contudo, as propostas de criminaliza¢io estdo associadas a cruzadas morais
ou religiosas (BECKER, 2008). O tema remete a um campo de pesquisa pouco explorado
no Brasil. O papel das assim descritas comunidades epistémicas (HAAS, 1992; ENGUELE-
GUELE, 1998), na producdo legislativa, constitui-se em objeto de interesse atual que merece
aprofundamento. Certamente, hd uma diversidade de visdes de penalistas, cientistas sociais
e burocratas que ocupam distintas posicoes nas organizagdes estatais sobre a intervengio
penal. Além disso, é desejavel que as politicas piblicas sejam submetidas a instrumentos e
a parAmetros para avaliacio de resultados, o que refor¢a o papel que a expertise pode desem-
penhar tanto no momento da idealizacido dos projetos quanto na avaliagdo das formas de
implantago.

O presente artigo utiliza-se do conceito de comunidades epistémicas (HAAS, 1992;
ENGUELEGUELE, 1998) e tem por objetivo analisar o papel do Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitencidria (CNPCP) na produgio dos decretos de indultos no Brasil.
As comunidades epistémicas sao redes de profissionais e experts com conhecimento relevante
e que partilham um conjunto de crengas normativas, modelos causais e propostas politicas
concretas. A nossa analise concentra-se especialmente no papel desempenhado pelo CNPCP,
6rgio responsavel por elaborar a minuta de decreto de indulto que é submetida ao crivo
da Presidéncia da Republica, para o exercicio de sua atribuicio constitucional. Este artigo
orienta-se pelos seguintes questionamentos: o CNPCP pode ser descrito como comunidade
epistémica que orienta a produgio de indultos no Brasil? Se assim ocorre, ha uma visao
tedrica hegemonica/compartilhada no interior do CNPCP?

Para a realizagio da pesquisa, utilizamos a técnica da anélise de contetdo de legislacoes
e minutas de decreto, complementada com entrevistas em profundidade com membros e
ex-membros do CNPCP. Entre agosto de 2014 e julho de 2015, foram entrevistados Beatriz
Vargas Gongalves de Rezende, relatora do Decreto de indulto de 2014, Rodrigo Duque Es-
trada Roig, membro do CNCPC entre 2008 e 2013 e participante da comissdo responsavel
pela elaboragio das minutas de decreto de indulto nos anos de 2009, 2010, 2011 e 2012, e
Mauricio Kuehne, que integrou o CNPCP de marco de 2000 até maio de 2008 e participou
da comissao de indulto dos decretos de 2000 a 2005, na qualidade de relator das propostas.
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Em que pese ja houvéssemos concluido a pesquisa, fazemos, ao final, breve referéncia ao
tltimo Decreto de indulto, de 2016, eis que evidenciou divergéncia entre a opgao politica do
Ministério de Justica, sob a lideranca do entdo ministro Alexandre de Moraes, e encampada
pela Presidéncia da Republica, que restringiu as hipéteses de incidéncia do indulto, verificadas
na série histérica selecionada como objeto de nossa anélise, e o idedrio compartilhado por
parte dos membros do CNPCP, que renunciaram aos seus cargos.

2 COMUNIDADES EPISTEMICAS E POLITICA CRIMINAL

2.1 AS COMUNIDADES EPISTEMICAS COMO CATEGORIA DE ANALISE

Peter Haas conceitua as comunidades epistémicas como redes de profissionais com
conhecimento relevante e que partilham um conjunto de crengas normativas, modelos cau-
sais e ostentam uma proposta politica, ou seja, as comunidades epistémicas sdo um grupo de
profissionais que tém algo relevante a dizer sobre uma area especifica. Destinam-se a reduzir
a incerteza num contexto internacional marcado pela diminuicio das capacidades de ante-
cipago e de decisdo dos atores responséveis pela gestdo internacional (HAAS, 1992, p. 3).

Em anélise sobre a produgio legislativa na Franga, Stéphane Enguéléguélé retoma o
conceito de comunidades epistémicas para pensar o processo de produgio das politicas cri-
minais. Com efeito, se a cria¢o legislativa é um dos prismas pelo qual ¢é analisada a produ-
¢do normativa penal, revela-se ttil focalizar os sistemas de interesse, interacdes e esquemas
interpretativos que movem os processos de produ¢io da norma (ENGUELEGUELE, 1998,
p. 3). Nesse eixo, mostra-se relevante compreender a influéncia estruturante exercida pelas
ideias e conhecimentos sobre a defini¢do da estratégia criminal formal. Em um segundo
momento, é pertinente avaliar o potencial de a¢do de que dispdem determinados atores do
campo penal, que lhes permitem, nas diversas configura¢oes, imprimir a politica criminal
um estilo que se encaixa nas suas preferéncias tedricas.

Mas o campo penal nio se restringe mais a um pequeno circulo de atores, teéricos e
préaticos, pois é estruturado pelo confronto das comunidades epistémicas contrarias, cujos
membros concorrem para influir na defini¢io dos principios que nortearo a escolha dos
politicos em matéria penal (BOURDIEU, 1998, p. 3-19). Enguéléguélé (1998, p. 9) descre-
ve que, na Franga, ha duas grandes comunidades epistémicas, cujas teses estdo fortemente
enraizadas no debate penal. A primeira, de tendéncia humanista, contesta as solu¢des repres-
sivas, assim como o recurso sistematico a prisao. Seus membros sao proximos a Escola Nova
Defesa Social ou pertencem a corrente mais contemporanea de defesa dos direitos do homem
e propdem diversificar as formas de intervengdo penal, atentos a reabilitagdo. A segunda
comunidade epistémica preconiza um aumento da repressio e o recurso sistematico  prisao,
pois as escolhas penais mais eficazes sdo aquelas fundadas na dissuasio e na exemplaridade.

Compreender as comunidades epistémicas que participam dos processos de produgio
normativa supoe descrever as diferentes realidades nacionais. No Brasil, os movimentos politico-
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-criminais podem ser classificados por compartilhar idedrios comuns sobre a intervengao penal.
Embora devam ser consideradas as variagoes e especificidades no interior de cada movimento,
em um esfor¢o de sintese e com os riscos de toda simplificagio, sugere-se a seguinte tipologia:
Abolicionismos, Minimalismos e Eficientismos (ANDRADE, 2012, p. 253-273).

O primeiro deslegitima o sistema penal por identifici-lo como inadequado para a solu-
¢do de conflitos e por gerar estigmas para aqueles individuos etiquetados como criminosos.
Esse movimento questiona o papel historicamente assumido pelo sistema de justica crimi-
nal, que deveria ser substituido por instAncias comprometidas com a solugo de conflitos
intersubjetivos. Os Minimalismos apostam em solugoes alternativas e propdem que o Direito
Penal deve se restringir as ofensas mais graves. Inspirado por filosofia humanista, orienta-se
pela descriminaliza¢do de condutas que deveriam ser objeto de regulagio por outros ramos
do direito. Na vertente proposta por Ferrajoli, o idedrio minimalista vincula-se a um amplo
programa de garantias processuais, com diretrizes que balizam a intervengao penal, conforme
dispositivos constitucionais. O Direito Penal apresenta-se como “lei do mais fraco”, restrita
as hipoteses que justificam o uso do Direito Penal (axiomas penais) e cuja imposig¢ao supde
a observancia de garantias processuais no Estado constitucional (axiomas processuais)
(FERRAJOLI, 2001). O exercicio de sintese supoe algumas explicagoes. A diversificagio das
semanticas criminoldgicas criticas a intervengao penal relaciona-se a trajetérias especificas do
campo criminoldgico e da filosofia do Direito Penal. As propostas abolicionistas constituiram-
-se, de fato, no principal marco tedrico que pretendeu deslegitimar o sistema penal e foram
contrapostas ndo apenas por posicdes conservadoras. Nesse contexto, emergem as propostas
tedricas ajustadas aos movimentos conhecidos como realismos criminolégicos (de direita
e de esquerda) (MACHADOQO, 2012; ANITUA, 2008). Para mencionar alguns dos mais
difundidos representantes tedricos no cendrio brasileiro, vale mencionar que o garantismo
minimalista ferrajoliano edificou parte de sua proposta tedrica na contraposicio as linhagens
abolicionistas, naquilo que o filésofo italiano identificou como risco da substitui¢do do Direito
Penal por formas difusas de controle, informais e menos visiveis. Por isso, menos controla-
veis, o que acabaria submetendo os mais fracos ao “arbitrio dos mais fortes” (FERRAJOLI,
2001). Os minimalismos derivados das tradigdes criminoldgicas criticas, rearticulados pelo
Direito Penal dos direitos humanos, ndo se apresentam totalmente incompativeis com as
visdes abolicionistas, as quais sao deslocadas para um futuro cada vez mais incerto, como o
objetivo a ser perseguido em um modelo de sociabilidade ideal MACHADO, 2012; MA-
CHADO; TAQUARY, 2016).

Os Eficientismos relacionam-se as demandas pela intervengao penal para a solu¢do de
conflitos sociais. Esse movimento, simplificadamente, deve ser compreendido no contexto de
expansio do Direito Penal. As possiveis causas da referida expansio, em especial na tdltima
década, seriam dois grupos de fatores: fatores objetivos — como os novos interesses definidos
pela doutrina como bens coletivos e difusos, o aparecimento de riscos e a institucionalizagio
da inseguranga, diluida em uma sociedade cada vez mais complexa - e fatores subjetivos,
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constituidos especialmente pela sensacio de inseguranca potencializada pela midia e pelas
préprias instituicoes piblicas (SANCHEZ, 2001). Nesse contexto social, proliferam deman-
das pela amplia¢do da protegio penal, flexibilizando o Direito Penal cldssico. Multiplicam-
-se as demandas de criminalizagio em matéria ambiental, econdmica e corrupgio politica.
Além disso, ha um descrédito de outras instAncias de prote¢do, em especial, a ética social, o
Direito Civil e 0 Administrativo. Nessa interpretacio, o fendmeno nio se deve unicamente
a instAncia estatal, como solucio fécil aos problemas sociais, deslocando-se ao plano simbé-
lico, o que deveria ser resolvido no plano instrumental. Suas causas relacionam-se 2 nova
configurag¢do do modelo social nas duas tltimas décadas e as mudangas do papel do Direito
Penal para diferentes setores sociais (SANCHEZ, 2001). Ao contrario do movimento law and
order de décadas anteriores, marcado pela énfase sobre a criminalidade patrimonial, o qual
enfrentou forte resisténcia de movimentos de defesa dos direitos humanos e amplo debate
sobre a func¢do do Direito Penal, a expansio do Direito Penal, na atualidade, aparentemen-
te ¢ representada de forma positiva (SANCHEZ, 2001, p. 22-24).> A expansio do Direito
Penal foi objeto de anélise no Brasil, naquilo que pode ser descrito como manifestagdes dos
Eficientismos. Critica-se que as demandas por mais direito penal estio associadas a sensagio
de medo e inseguranca, difundidas pelos meios de comunicagéo e pelas formas de comunica-
¢Ao politica, no que se apresenta como populismo penal (FRADE, 2007; GAZOTO, 2010).
Parte da literatura recupera essas abordagens e descreve variagoes nos diferentes con-
textos nacionais (ANITUA, 2008). Trata-se de um campo dinAmico e configurado segundo
peculiaridades locais. Andrade sugere que, no Brasil, em contraposi¢do aos idedrios eficien-
tistas, os Minimalismos apresentam-se sob formas diferenciadas: h4 corrente minimalista
que se apresenta como via para abolicionismo futuro, vertente que pode ser descrita como
“Minimalista em si mesma” e “Minimalismo reformista” (ANDRADE, 2012, p. 257-258).
A breve e simplificada apresentagio dos paradigmas politico-criminais supoe um escla-
recimento. A diversidade de posi¢des sugere que os modelos devem ser observados como tipos
ideais (weberianos). A conformagio dos idedrios supoe hibridismos que tornam complexa e
pouco precisa a tarefa de enquadramento das posi¢oes compartilhadas pelos teéricos. Integran-
tes de algumas das vertentes minimalistas podem assumir, contingencialmente, e conforme a
arena de disputa, posi¢des aparentemente antagOnicas. Alguns exemplos sio elucidativos. A
demanda pela intervengo penal como estratégia instrumental ou simbdlica para a prote¢do
de direitos de minorias ou grupos sociais especificos tornou-se uma das bandeiras de setores
que reivindicam a criminalizag¢ido dos crimes contra a humanidade (heranga da ditadura), das
violéncias de género (algumas vertentes do movimento feminista) ou dos atos que expdem a
perigo ou ocasionam danos concretos a0 meio ambiente (parte do movimento ambientalista).
Intérpretes desse movimento descrevem as aporias da entrada do pablico e do 1éxico dos direitos
humanos na racionalidade penal moderna. Critica-se a proliferacio de demandas por penas
aflitivas como estratégia de protecio de direitos de distintos grupos sociais (PIRES, 2003), o
que ndo impede que alguns desses grupos invistam em posi¢coes minimalistas (ou abolicionistas)
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em rela¢o a determinadas atividades, como o tréfico de drogas. Ou em relacio a diversificagao
das san¢des penais, com propostas de medidas alternativas as penas privativas de liberdade. Da
mesma forma, nio parece adequado enfocar o paradigma Eficientista como se tratasse de um
bloco monolitico. As propostas de expansio da criminalizagio e do endurecimento das penas
ou das regras para a progressao do regime na execug¢io penal podem fundar-se em ideologias
de variado matiz. As teorias das penas propiciam amplo arsenal de justificagdes que movem as
crengas e valores sobre o papel do Direito Penal. Ndo menos relevantes sdo as contingéncias
gerenciais que constrangem as politicas criminais e penitencidrias, o que pode levar 2 necessidade
de ajustes supostamente realistas aos contextos analisados (ANITUA, 2008; MACHADO,
2012; MACHADO; SLONIAK, 2015).

A diversidade de visoes e modelos sobre a intervengio penal constitui um dado relevan-
te quando o foco se direciona as organiza¢des e as agéncias estatais (MACHADO, 2014). A
composicio, perfil e atribuigoes conferidas ao CNPCP permitem descrevé-lo como 6rgao emi-
nentemente técnico. Como veremos em seguida, sua inser¢ao como 6rgéo consultor da politica
criminal e penitenciéria o coloca em posi¢do privilegiada na proposi¢do normativa penal. A
composi¢cio do CNPCP nio ¢ indiferente a diversidade dos movimentos politico-criminais. A
existéncia de diferentes visdes e idedrios sobre a intervengio penal repercute diretamente na
producio do 6rgdo. De fato, é em torno de esquemas tedricos construidos pelas comunidades
epistémicas penais que se formam aliangas transversais, nos momentos particulares, para con-
vencer a politica e mudar as orientacdes da politica criminal (ENGUELEGUELE, 1998, p. 14).
Nesse sentido, nossa hipotese é que o paradigma penal que venha a prevalecer no &mbito do
CNPCP influenciari diretamente as hip6teses de incidéncia de indulto, norteando as minutas
que sdo encaminhadas para apreciagio da Presidéncia da Republica.

2.2 A INFLUENCIA DAS COMUNIDADES EPISTEMICAS NA PRODUCAOQ LEGIS-
LATIVA

O indulto, por for¢a da Constitui¢do da Republica de 1988, insere-se na competéncia
privativa do Presidente da Republica, auxiliado pelo Ministério da Justica, especificamente
pelo CNPCP, na elaboragdo dos decretos concessivos da benesse. Importa, ainda, destacar
que a producio legislativa constitui um processo programador decisério da politica, inser-
ta em um complexo contexto, atuando no espaco tridimensional do sistema politico, que
engloba o estado, o pablico e a Administragiao Pablica. Difere-se, por exemplo, da decisio
judicial, que é programada, ja que se opera em ambiente com complexidade j4 reduzida pela
positivagio do Direito. E o legislador tem, no eleitorado, o seu mecanismo de controle por
exceléncia e suas decisdes sdo operadas a partir dos critérios governo/oposi¢ao (LUHMANN,
2005; MACHADO, 2012, p. 100).

Além disso, para o sistema politico, os discursos sobre o crime e a pena s6 fazem sentido
a partir dos cédigos e programas da politica. Em outras palavras, para o sistema politico, a
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producio legislativa é politica em agao: simbdlica ou instrumental. A politica em ag¢@o pode
assumir a forma de legislacio, criando novos tipos penais, descriminalizando ou endure-
cendo as penas (MACHADO, 2012, p. 103), ou, em particular, na edi¢do de decretos de
indulto. Dessa forma, pode-se dizer que os decretos de indulto sdo editados de acordo com
os cédigos do sistema politico. Assim, é plenamente possivel, esperado, que o Presidente da
Republica, em um contexto especifico, edite um decreto de indulto diverso da linha sugerida
pelo CNPCP, a despeito do conhecimento técnico da comunidade integrante desse érgéo.

Com efeito, as diferentes racionalidades que estdo presentes na formulagio e execugio
da politica social geram conflitos. Existem Ambitos que sdo proprios dos politicos e outros
que correspondem aos técnicos. Em algumas situagoes, falta o substrato técnico e as decisoes
sdo tomadas sem base suficiente para que possam alcancar resultados eficazes e efetivos. Em
outras, tende-se a supervalorizar o papel dos politicos. Entretanto sem negar a importancia
do Ambito da decisdo politica, é necessario enfatizar a conveniéncia ou a necessidade de que
ela tenha solida base técnica. (COHEN; FRANCO, 1993, p. 67-68).

Ademais, a politica de edi¢do do indulto pode assumir, ainda, um aspecto gerencial,
seguindo légica atuarial. O gerencialismo nio busca punir ou reabilitar, mas gerenciar. Ele
envolve mudanga significativa ndo apenas na linguagem da politica penal, mas também em
seus objetivos e praticas, por meio da qual a agdo governamental, em vez de enfatizar as metas
da justi¢a publica, enfatiza as metas do gerencialismo do risco. A expressio logica atuarial
remete a adogfo sistemdtica do célculo atuarial como critério de racionalidade de uma agéo,
definindo-se como tal a ponderacio matematica de dados para determinar a probabilidade
de eventos futuros concretos (DIETER, 2012, p. 5).

Partindo dessa l6gica atuarial, é possivel que o indulto proporcione ao encarcerado a
expectativa de recuperagio mais rdpida da liberdade, contribuindo para aquelas a¢oes que
“transparegam boa disciplina” interna, ao exigir bom comportamento carcerario do detento
para a sua concessdo. Com efeito, as institui¢des totais, avalia Erving Goffman, sdo Ambitos
nos quais a interagio humana encontra-se condicionada pelas formas da internagio, assim
como pelo poder exercido pelas autoridades, encarregando-se da programagio da vida dos
internos de acordo com normas concebidas para a consecugio dos objetivos da institui¢io.
Delineia-se a forma pela qual 0 homem se apresenta em uma situagfo, como o faz frente a si
mesmo e frente aos outros e como tenta manipular a impressdo que os outros podem formar
a seu respeito. O comportamento humano aproxima-se ao do ator (agdo dramatirgica), que
procura fazer que a sua forma de ser e agir pareca verdadeira, pois tudo tem relevancia e
consequéncias na conformacio da identidade (GOFFMAN, 1970). Poder-se-ia cogitar de
uma fungio pedagdgica, minimizando a tensio dos presidios. Apresentado nesses termos, o
instituto do indulto pode assumir, idealmente, a forma politico-criminal de mecanismo para a
efetivagio do direito substantivo em face do processo e da sentenga; da equidade em face da
justica; ou, ainda, dos altos fins da politica geral do Estado, em face dos fins especificamente

técnico-juridicos da sua politica criminal (RADBRUCH, 1997, p. 336).
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3 APRODUCAO DOS DECRETOS DE INDULTOS NO BRASIL
3.1 ORGANIZACOES QUE PARTICIPAM NA PRODUCAQO DOS INDULTOS

O Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria (CNPCP), integrante do
Ministério da Justica, exerce papel fundamental na politica ptblica de concessao de indultos
no Brasil. Isso porque é o 6rgao responsével por elaborar a minuta de decreto de indulto que
é encaminhada pelo Ministro da Justica a Presidéncia da Republica.

O CNPCP ¢ integrado por 13 (treze) membros designados por meio de ato do Minis-
tro da Justica, entre professores e profissionais da area do Direito Penal, Processual Penal,
Penitencidrio e ciéncias correlatas, bem como por representantes da comunidade e dos
Ministérios da 4rea social, os quais possuem mandato de 2 (dois) anos, renovado 1/3 (um
terco) em cada ano.?

Entre os membros do CNPCP, sio indicados 4 (quatro) representantes para compor
a comissdo responsavel para apresentar Proposta de Decreto Presidencial de Indulto Na-
talino. Ap6s a designac¢io da comissdo de indulto pelo Presidente do CNPCP, sdo colhidas
opinides dos demais integrantes do Conselho acerca de eventuais modificagoes do préximo
decreto, assim como de diversos 6rgios integrantes do sistema penitencidrio, como Magis-
tratura, Ministério Pablico, Defensoria Pablica, Pastoral Carceraria, Conselhos Penitenci-
arios, Secretarias Estaduais de Seguranga Publica ou outras organizagoes encarregadas por
gerir a questio penitencidria nos estados, sendo possibilitado, ainda, a qualquer cidadio a
apresentagio de sugestoes, ja que sdo realizadas audiéncias publicas sobre o novo decreto
natalino. Ademais, vérios atores da execug@o penal e representantes da sociedade civil po-
dem encaminhar diversas sugestoes de modifica¢io do decreto.

A partir da analise documental, identificamos a tendéncia de algumas organiza¢oes em
limitar as hipéteses de incidéncia do indulto, como o Ministério Pablico e as policias, civil
e federal. Outras organizagoes, como a Defensoria Puablica, e de defesa dos encarcerados,
como a Pastoral Carcerdria, buscam ampliar a incidéncia do indulto (ALVES, 2016, p. 217).
Nossa observagdo também deve ser contextualizada a fim de evitar posi¢oes maniqueistas,
pois, ao analisarmos o perfil académico/ tedrico dos membros do Ministério Pablico brasileiro
que integraram o CNPCP, nos dltimos anos, notamos posicdes distantes do que pode ser
descrito como Eficientismo.

O relator da comissao é responsavel por compilar as propostas e submeté-las a co-
missdo. Apés os respectivos debates, ainda no dmbito interno da Comisséo, é elaborada
pelo relator uma pré-minuta do decreto, a qual, posteriormente, é submetida a todos os
integrantes do CNPCP. Nesse momento, todos os integrantes do CNPCP debaterao as
propostas e decidirdo, por maioria,* aquelas que devam ser incluidas no préximo decreto.
E importante destacar que todas as reunides do CNPCP sio publicas, ndo se tendo noticia
de nenhuma reunifo secreta.
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Posteriormente, uma minuta de decreto, com a exposi¢do de motivos,* é enviada pelo
CNPCP a Secretaria de Assuntos Legislativos e a Assessoria do Ministro da Justica, que
decidira sobre a proposta encaminhada e, entio, submeté-la-4 a Presidéncia da Republica,
que, por fim, editard o decreto de indulto. Por ¢bvio, nem a proposta apresentada pelo CN-
CPC vincula o Ministro da Justiga, nem a proposta deste vincula o Presidente da Republica.

3.2 O CNPCP COMO COMUNIDADE EPISTEMICA: ORIGEM, ORGANIZACAO E
FUNCOES

Conforme se viu, o CNPCP ¢ integrado por 13 (treze) membros designados por meio
de ato do Ministro da Justiga.’ Trata-se do primeiro dos 6rgaos da execugio penal citados
no artigo 61 da Lei de Execugoes Penais (Lei n® 7210/84), embora tenha sido instalado em
junho de 1980,° tendo suas atribui¢oes definidas no artigo 64 da mesma norma.’

Quando de sua instalagdo, em junho de 1980,% o 6rgao era denominado Conselho
Nacional de Politica Penitenciéria. A reunifo de instalagdo ocorreu no dia 26 de junho de
1980.° A ata indica que o 6rgio foi criado por sugestiao da Resolugdo n® 70 de 1976 da CPI
do Sistema Carcerario.!” Posteriormente, com a Lei n® 7.210/1984 (LEP), que o incumbiu
de propor diretrizes para a politica criminal e penitenciéria, passou a chamar-se Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria.

Em 2000, Luiz Flavio Borges D “Urso, membro do CNPCP 2 época, escreveu “o Brasil
necessita de uma politica criminal e penitenciéria, de forma a definir, orientar e focar os
objetivos que o governo, permanentemente, deverd procurar alcangar, pois nfo se trata de
uma gestio governamental, mas de uma diretriz nitida a guiar os futuros dirigentes nacionais.”
(D"URSO, 2000, p. 77). Ponderou, ainda, sobre a dificuldade de separar a politica criminal e a
politica penitenciéria, pois ambas devem estar em sintonia, pois “de nada adianta todo esfor¢o
na politica legislativa e até jurisprudencial, quando o desaguar desse esfor¢co ocorre no vazio
da iniquidade de nosso sistema penitenciario, colocando tudo a perder.” (D “URSO, 2000,
p. 88). E importante mencionar que D*Urso havia sido designado relator, pelo Presidente
do CNPCP, de apresentar proposta para uma nova politica criminal brasileira, porém, na
mesma oportunidade, outro membro do Conselho, Nizaldo Carneiro Ledo, foi incumbido de
apresentar proposta para uma politica penitencidria para o Brasil (D “URSO, 2000, p. 77-78).

As propostas apresentadas por Luiz Flavio Borges D “Urso e Nizaldo Carneiro Ledo
culminaram na Resolu¢do n® 5 de 19 de julho de 1999, do CNPCP, que, a época, estabeleceu
as diretrizes basicas que devem nortear a politica criminal e penitencidria brasileira. As dire-
trizes para a politica criminal (art. 1° ao 14) abordam questdes, como a promogao humana e
garantia de direitos daqueles que cumprem pena; a melhoria do sistema de justica criminal;
a adocio de medidas preventivas (policiamento ostensivo) e repressiva (cumprimento efe-
tivo de mandatos de prisio); o estimulo a adog¢io das penas alternativas; a mobiliza¢do e o
envolvimento da sociedade nas questoes pertinentes 2 politica criminal e penitencidria; em
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agoes de prevengio; etc. Em relagdo a politica penitencidria (art. 15 ao 29), a Resolugao
5/1999 preconiza que devem ser priorizadas a¢cdes, como a melhoria das condigoes das uni-
dades prisionais, permitindo a proximidade do condenado com a sua familia; a garantia do
respeito aos direitos dos presos; a humanizag¢io da pena; o apoio a convénios com entidades
sociais para garantir a assisténcia adequada; a realizacio de campanhas comunitarias para
esclarecimentos e prevengio; o estimulo a instalagio de Conselhos da Comunidade e Peni-
tencidrios no Pafs; a promogio com relagio a qualificagdo de pessoal penitenciario, criando
a Escola Penitencidria Nacional e estimulando a criacdo de escolas estaduais; a promogao de
programas de prevencio e tratamento de DST/AIDS e dependéncia quimica; a promogio
da assisténcia juridica aos presos; entre outras (FIGUEIREDO, 2007, p. 24).

No ano de 2003, a politica criminal e penitencidria passou a ser regulada pela Resolu-
¢don® 16, de 17 de dezembro de 2003, do CNPCP, que disp6s sobre as diretrizes basicas de
politica criminal quanto & prevencio do delito, administra¢do da justiga criminal e execugéo
das penas e das medidas de seguranca. Essa resolug¢do também se orientou por visio afinada
ao idedrio compartilhado pelos Minimalismos: interven¢do minima do Direito Penal, com
valoriza¢io do emprego das penas alternativas, como forma de evitar a privagio de liberda-
de; a prisdo deve ser imposta excepcionalmente, qual ultima ratio e manutengo do regime
progressivo de cumprimento de penas, entre outras medidas.!

Em 26 de abril de 2011, o CNPCP editou o Plano Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (BRASIL, 2011), por meio do qual se apontaram duas dire¢oes que poderiam
ser seguidas, optando-se pela segunda, que, entre outros objetivos, visa a redugio de taxas de
encarceramento e ao fortalecimento do controle social sobre o sistema penal e ter politica,
método e gestio especifica para o sistema prisional. O contetido do Plano sugere tendéncia
também ajustada aos ideérios minimalistas, particularmente em relagio as penas privativas
de liberdade (MARQUIEES, 2013, p 41).

Finalmente, em outubro de 2015, foi langado o atual Plano Nacional de Politica Cri-
minal e Penitencidria (BRASIL, 2015a). O documento divide-se em duas partes. A primeira,
apresenta as medidas relacionadas a porta de entrada do sistema penal, com o objetivo de
revelar o que tem levado ao quadro atual da politica criminal, em que ocorre o crescimento
continuo da populagio carceraria, sem impacto na melhoria dos indicadores de seguranca
publica. A segunda parte do plano volta-se para fixar diretrizes para o funcionamento do
sistema prisional, do cumprimento de medida de seguranga, do monitoramento eletronico
e das alternativas penais. O atual Plano sugere, da mesma forma dos planos anteriores,
aproximagio as propostas afins a restricio da intervencio penal, concepgiao compartilhada
pelos Minimalismos.

Também em decorréncia de suas atribuicdes legais,'> o CNPCP € o 6rgio encarregado
de elaborar a minuta de indulto, a qual, apés anélise do Ministro da Justica, é enviada 2
Presidéncia da Republica, a fim de que o Presidente exerca sua competéncia constitucional,
prevista no artigo 84, inciso II, e conceda indulto e comutac¢io de penas, com audiéncia, se
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necessario, dos 6rgdos instituidos em lei. No Brasil, por tradi¢do, anualmente, sdo editados
decretos de indulto, conhecidos como decretos natalinos, por terem como base a data do
Natal. E importante notar que nio hé obrigatoriedade constitucional ou legal de edi¢do
desses decretos. Porém, apds 1988, eles foram editados em todos os anos, havendo situagoes
em que mais de um decreto foi editado no ano (ALVES, 2016, p. 61). Certamente, é pouco
provéavel que, a luz do Plano Nacional de Politica Criminal e Penitencidria, tais decretos
deixem de ser editados. Observa-se que, a cada ano, os decretos natalinos contemplam no-
vas hipéteses de incidéncia, e os requisitos para a concessio do beneficio sdo flexibilizados
(ALVES, 2016, p. 61).

Essa tendéncia de amplia¢do, porém, néo foi observada em alguns anos, quando houve
endurecimento nas regras para a concessao do perdao. Com efeito, o primeiro Decreto Natali-
no do Século XXI, o de n® 3.667, de 21 de novembro de 2000 (BRASIL, 2000), nitidamente,
endureceu as regras para a concessdo do beneficio. Mas, ao que parece, essa mudanca néo
partiu do CNPCP, pois, em 2000, vigorava a Resolu¢do n® 5, de 19 de julho de 1999, do
CNPCP, de tendéncia afim aos Minimalismos, orientada pela intervengao minima do Direito
Penal. A anilise de algumas atas de reunides ordinérias do CNCPC, realizadas a época (2652
e 268? reunides), evidenciou que os decretos de indulto ndo seguiram a minuta entregue pelo
6rgio, a qual foi alterada tanto na assessoria do Ministério da Justica quanto na da Presi-
déncia da Republica. E sugere que os cortes nas hipéteses de incidéncia e o endurecimento
das regras de concessdo do indulto teriam sido motivados pelo fato de um preso acometido
de AIDS ter sido indultado no ano anterior, e cometido, logo em seguida, o assassinato de
um jovem casal em Brasilia/DF. Algumas noticias veiculadas pela midia, naquele periodo,
também sugerem a mudanga no decreto de indulto, em raziao do clamor popular decorrente
do mencionado delito (ALVES, 2016, p. 123). Deve-se considerar, ainda, que o contexto no
qual foi editado o decreto compreendia periodo de elei¢io nos municipios. Assim, as evidén-
cias sugerem que o endurecimento decorreu de decisdo politica, aparentemente influenciada
pelo contexto social, marcado pela pressiao popular e em periodo eleitoral.

Essa tendéncia restritiva seguiu-se no Decreto de 2001. Mas houve uma mudanga
substancial: a pena méxima para a concessao de indulto comum voltou a ser de seis anos."
Mauricio Kuehne, ex-Diretor-Geral do Departamento Penitenciario do Ministério da Justica,
de outubro de 2005 até julho de 2008, integrando o CNPCP de margo de 2000 até maio de
2008, e que participou da Comissdo de indulto dos Decretos de 2000 a 2005, na qualidade
de relator das propostas, foi entrevistado em nossa pesquisa e apontou que a restri¢io as
hipéteses de indulto visaram a alcancar situagoes daqueles que nio estavam em privagio
de liberdade, como sursis, penas restritivas e livramento condicional, ndo havendo nenhu-
ma orientagfo politica, mas sim do préprio CNPCP, que passou a priorizar os efetivamente
presos. De fato, na entrevista concedida, Mauricio Kuehne expressou seu ponto de vista
pessoal de que o indulto natalino deve ser enderegado para as pessoas que estio privadas
de liberdade e ndo para outros casos, ressaltando “que a politica de encarceramento nio
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tem surtido efeito, nao deu resultados positivos e, por isso, ndo deve ser acolhida.” Disse,
ainda, ser favoravel a edi¢do de decretos condicionais,'* pois “seria um contraponto a critica
de que o indulto estimula & impunidade, j4 que, nesse particular, o condenado manteria o
compromisso de ndo voltar a delinquir naquele periodo até o aperfeicoamento do beneficio.”
(ALVES, 2016, p. 117-118).

No ano 2002, por outro lado, o decreto voltou a ter as hipoteses ampliadas. A ata da
2852 Reunido Ordinaria do CNPCP, " realizada em 9 e 10 de dezembro de 2002, demonstra
que as diretrizes da Resolug¢@o n® 5 de 1999, que voltaram a ser seguidas, e a realizagio da
primeira audiéncia puablica sobre o decreto de indulto contribuiram para a ampliagao das
hip6teses de incidéncia do instituto. Apenas com hip6tese de anilise, é possivel que o mo-
mento politico - término de mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, que nio
se candidatou a outro cargo politico, também tenha sido relevante para essa ampliag¢do, pois
o “clamor popular”; voltado a restri¢ao do beneficio, deixara de ser primordial para a edi¢éo
do decreto natalino.

Por sua vez, o Decreto Natalino n°® 4.904, de 1° de dezembro de 2003 (BRASIL,
2003), voltou a endurecer as regras na concessio do indulto. O contexto, 2 época, ao que
tudo indica, no favoreceu a manutengio da politica expansionista do indulto, que se ten-
tou retomar no ano de 2002. Esse momento encontra-se relatado pelo Ministro da Justiga,
Marcio Thomas Bastos, presente & 286 Reunifo Ordinéria do CNCPC, ocorrida em 24 e 25
de margo de 2003. Nessa reunifio, o assunto recorrente foi o assassinato do Juiz Alexandre
Martins de Castro Filho. A morte do Juiz Alexandre foi amplamente noticiada nos meios de
comunicagio, tendo ampla repercussao midiatica. No mesmo més, outro juiz foi assassinado
em Sao Paulo, o juiz-corregedor Antdnio José Machado Dias. Assim, o contexto de intensa
divulgagdo na midia da atuagio do crime organizado no pafs, que culminara no homicidio
de dois juizes de execugio penal, sugere ter sido relevante para o endurecimento das regras
concessivas do decreto de indulto, editado em 2003. O mais interessante é que, ainda no ano
de 2003, no dia 17 de dezembro, o CNPCP editou a Resolu¢io n® 16,'¢ a qual dispos “sobre
as Diretrizes Bésicas de Politica Criminal quanto a preveng¢io do delito, administracio da
justica criminal e execucio das penas e das medidas de segurancga”, que também se orientou
por tendéncia criminal minimalista.

Portanto, vé-se que a presenc¢a de uma comunidade epistémica de viés minimalista
no Ambito do CNPCP contribuiu para que as hip6teses de incidéncia do indulto fossem
bastante alargadas e os requisitos necessarios 2 concessio do beneficio relativizados.
Para alguns, trata-se de injustificavel afrouxamento na execugio da pena (TRINDADE,
2013; STRECK, 2012), e, para outros, importante politica criminal de humanizac¢ao
da pena e de desencarceramento, indispensidvel no sistema penitencidrio brasileiro
(VAY, 2014). No tocante ao requisito subjetivo, por exemplo, exigia-se anteriormente
o exame criminoldgico a concessdo de indulto para condenados por crimes cometidos
com violéncia ou grave ameaga 2 pessoa.'” Em alguns anos, o indulto foi concedido de

62 ° R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.50-76, jul./dez. 2017



Comunidades Epistémicas e a Produgdo dos Decretos de Indulto no Brasil

maneira condicional, s6 se aperfeicoando ap6s 24 meses da expedi¢do do termo, se,
nesse periodo, o beneficidrio ndo praticasse falta grave.'® Atualmente, porém, a andlise é
realizada tdo somente nos dltimos doze meses anteriores a publicagio do decreto, sendo
que o requisito subjetivo s6 é afastado quando h4 a pratica de falta grave, devidamente
homologada pelo juiz da execucio.”

A tendéncia ampliativa, contudo, nio foi seguida em 2000, 2001 e 2003, quando
foram impostas regras mais severas para a concessio do indulto, o qual teve, ainda, vérias
hipoteses de incidéncia retiradas dos textos dos decretos natalinos, nos respectivos anos.
Por fim, o Decreto n® 8.940 de 22 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016b) voltou a assumir
viés restritivo, endurecendo as regras para a concessio do indulto. Contudo, esse “endure-
cimento” partiu da decisdo do entdo Ministro da Justica, Alexandre de Moraes, encampada
pelo Presidente da Republica, cujo decreto divergiu da linha sugerida pelo CNPCP, que
mantinha a tendéncia ampliativa do instituto.

4 APRODUCAO DO DECRETO DE INDULTO DE 2014-2015: ASPECTOS
POLITICO-CRIMINAIS E ATORES ENVOLVIDOS

Conforme se viu anteriormente, entre os membros do CNCPC, sdo indicados 4 (quatro)
representantes para compor a comissio responsavel para apresentar Proposta de Decreto
Presidencial de Indulto Natalino. No ano de 2014, essa comissao foi composta pelos Conse-
lheiros Luis Geraldo Sant’ana Lanfredi (Presidente), Beatriz Vargas Gongalves de Rezende
(Relatora), Fabiana Costa Oliveira Barreto? e Paulo Antdnio Carvalho.?!

Luis Geraldo Sant’ana Lanfredi possui graduagio em Direito pela Universidade de Sao
Paulo - USP, com especializagdo em Direito Penal e Criminologia (1995). Mestre em Direito
Processual Penal pela Universidade de Sao Paulo - USP (2006). Mestre em Criminologia e
Sociologia Juridico Penal pela Universidade de Barcelona - UB - Espanha (2010). Douto-
rando em Direito Penal e Ciéncias Politicas pela Universidade de Barcelona - UB - Espanha
(2012). Juiz de Direito em Sao Paulo. Vice-Presidente do Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitencidria (CNPCP). Coordenador dos Cursos de Pés-Graduagio lato sensu
em Direito Penal e Direito Processual Penal da Escola Superior de Advocacia da Seccional
Paulista da OAB (ESA-OAB/SP). Professor Assistente da Escola Paulista de Magistratura
(EPM). Professor Emérito da Escola Superior de Advocacia da OAB-SP (ESA-OAB/SP).*
Sua dissertacdo no programa de mestrado em criminologia e sociologia juridico-penal, da
Universidade de Barcelona, foi intitulada “El juez de garantias y el sistema penal - Replanteamientos
sociocriminolégicos criticos hacia la resignificacion de los desafios del Poder Judicial frente a la politica
criminal brasilena.”

Beatriz Vargas Gongalves de Rezende possui graduagio em Direito pela Universidade
Federal de Minas Gerais (1985), mestrado em Direito pela Universidade Federal de Minas
Gerais (1993) e doutorado em Direito pela Universidade de Brasilia (2011). Atualmente é
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professora adjunta da Universidade de Brasilia. Tem experiéncia na 4rea de Criminologia e
Direito, com énfase em Direito Penal e Processo Penal. Membro da Comissdo Anisio Tei-
xeira de Memoria e Verdade da Universidade de Brasilia. Membro do Grupo Candango de
Criminologia - GCCrim - da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia (REZENDE,
2015). Sua tese no programa de Doutorado em Direito da Universidade de Brasilia foi “A
ilusdo do proibicionismo: estudo sobre a criminalizacdo secunddria do trdfico de drogas no Distrito
Federal”. Atualmente, coordena projeto de pesquisa denominado “Descarcerizacdo e sistema
penal: a construcdo de politicas publicas de racionalizacdo do poder punitivo”.

Fabiana Costa de Oliveira Barreto possui mestrado em Direito pela Universidade de
Braslia (2006). E promotora de justica do Distrito Federal. Integra o Grupo Candango de
Criminologia da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia. Tem experiéncia na drea
de Direito, com énfase em Direito Penal e criminologia e como principais linhas de pesquisa:
alternativas penais e prisao proviséria (BARRETO, 2015). Participa do projeto de pesquisa
denominado “Descarcerizacdo e sistema penal: a construcdo de politicas piiblicas de racionalizacdo
do poder punitivo.”

Paulo Antdnio de Carvalho é graduado em Direito pela UFMG e advogou em Belo Ho-
rizonte de 1971 a 1978, quando ingressou na magistratura. Foi juiz nas comarcas de Areado,
Barzo de Cocais e Caeté. Desde 1984, ¢ juiz em Itatina, sendo o titular da 1* Vara Criminal
do Juari e de Execugoes Penais. Foi membro do Programa Novos Rumos na Execugao Penal,
do TIMG, destinado a fomentar a humanizag¢io das penas privativas de liberdade no Estado
e a difusdo da metodologia da Apac, no periodo de 2001 a 2010.%

Assim, a comissdo encarregada de elaborar a minuta de decreto de indulto no ano de
2014 foi formada por dois juizes de direito, uma promotora de justica e uma professora uni-
versitaria, todos com ampla experiéncia na drea criminal. A anélise da produgéo técnica e
dos projetos de pesquisa, extraida dos curriculum vitae, disponibilizados pela Plataforma Lattes,
sugere que os integrantes da Comissdo do indulto compartilhem, sob diferentes aspectos,
parte dos idedrios Minimalistas.

As entrevistas em profundidade permitem adensar o que identificamos a partir da ana-
lise de contetido (ALVES, 2016, p. 271-272). Beatriz Vargas, relatora da minuta do decreto
de indulto no periodo da pesquisa, expds sua percepg¢io sobre o aumento das hipoteses de
incidéncia de indulto:

A sensagio ¢ que o decreto tem sido pensado como instrumento de redugao dos
graves problemas do sistema penitenciaria, camprindo uma fun¢do humanitéria; é
regulador das deficiéncias do sistema penitencidrio; nao ha problema de o indulto
ser utilizado como instrumento de desencarceramento, desde que justificado por
razoes politicas dentro do sistema democratico; esse é o objetivo final do indul-
to. E o que justifica o aumento de hipéteses de indulto é o reconhecimento de
que a piora do sistema penitencidrio tem que receber resposta em vérios niveis,
inclusive no Ambito do indulto. Uma coisa é inversamente proporcional a outra:

quanto mais o sistema penitenciério se deteriora, quanto mais se mostra violador
e direitos humanos, mais hipoteses de indulto devem ser criadas.
de direitos h hipéteses de indulto d d
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Muitas propostas foram encaminhadas & comissdo por diversos setores sociais e pro-
fessores que atuam na execugio penal, e algumas foram incorporadas 2 minuta do decreto
de indulto pelo CNPCP entregue ao Ministro da Justica. Visando a elaboragio do Decreto
de 2014, no decorrer desse ano, diversas propostas de altera¢do do decreto anterior foram
apresentadas. Apresentaram sugestdes o Conselhos Penitencidrios do Distrito Federal, do Rio
de Janeiro e do Paran4, as Defensorias Pablicas da Bahia, de Minas Gerais e do Maranhio,
os Ministérios Pablicos de Santa Catarina, de Minas Gerais, do Parana e do Rio Grande do
Sul, a Procuradoria da Republica no Estado de Goids, a Psiquiatria Forense, a Secretaria de
Justi¢a do Rio Grande do Sul, a Vara de Execug¢des Penais de Porto Alegre -RS, a Vara de
Execugoes Penais do Rio de Janeiro, a Fraternidade Brasileira de Assisténcia aos Condenados
(FBAC), a Secretaria de Justica do Paran4

Submetidas a discussdo, o CNPCP apresentou ao Ministro da Justica a minuta de
decreto natalino®, cuja proposta final, voltada a ampliacdo do instituto, criava trés no-
vas hipéteses de indulto® em rela¢do aquelas existentes no Decreto de 2013 (Decreto n°
8.172/2013) (BRASIL, 2013). Assim, o decreto concedia indulto as pessoas: condenadas
que tenham filho ou filha com doenga cronica (inciso VII); condenadas a pena privativa
de liberdade que tenham sido mantidas em carceragens de unidades policiais, a despeito da
existéncia de unidade prisional adequada na mesma comarca, por tempo superior & metade
do total de sua pena (inciso XXII); e condenadas a pena privativa de liberdade em regime
semiaberto, aberto ou aberto domiciliar que tenham suportado em situagdo de excesso ou
desvio de execucio (inciso XXIII).

Além disso, a minuta do CNPCP modificava algumas hip6teses reguladas no Decreto
de 2013: 1) aumentava a pena-base para a concessio de indulto comum para dez anos (inciso
[);* 2) aumentava a pena prevista na hipétese de indulto especial descrita no inciso II para
dez a quatorze anos;?’ 3) aumentava a pena prevista na hipétese de indulto etério descrita
no inciso III para dez anos;*® 4) a situa¢do de indulto assistencial a pessoas condenadas com
filho ou filha passaria a ser dividida em quatro incisos?® (VI a IX): assim, o inciso VI regularia
a benesse para casos de condenados com filho ou filha que necessite de cuidados especiais;
o inciso VII, de filho ou filha com doenga cronica grave; o inciso VIII, de filho ou filha com
deficiéncia; e o inciso IX, de filho ou filha menor de dezoito anos. Assim, os incisos VII,
VIII e IX deixariam de exigir a comprovacio de que o filho ou filha necessitasse de cuida-
dos especiais, exigéncia prevista apenas no inciso VI; 5) o indulto humanitério® se tornaria
possivel aos condenados com mutilagio de membro ou perda de fungio motora (alinea a do
inciso XIV da minuta); 6) exigia para a concessio de indulto a pessoas submetidas & medida
de seguranca nos casos de substitui¢do prevista no art. 183 da Lei de Execugédo Penal,*! que
tenham suportado privagio de liberdade, internag¢io ou tratamento ambulatorial por tempo
igual ao da condenagio, excluindo o termo “cominada”, contido na redagdo do Decreto
de 2013. Além disso, previa que se fosse concedido o indulto em medida de seguranga ao
beneficiado que nio tivesse recebido alta médica, este deveria ser encaminhado a rede de
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atengfo a satde do Sistema Unico de Satde - SUS (§3° do artigo 1° da minuta); 7) admitia
que a incapacidade econdmica prevista nos incisos XIX e XX* fosse demonstrada mediante
declaragio do condenado.

A proposta do CNPCP também contemplava disposi¢ao que reduzia pela metade as
fragoes previstas como requisito temporal para a declaragio de indulto, quando o condenado
houvesse cumprido, de maneira ininterrupta, pelo menos 1/6 do tempo total de sua pena em
estabelecimento prisional em situagio de superlotagio, assim considerado o estabelecimento
acima de sua capacidade ordinéria (§5° do artigo 1° da minuta). Este deveria ocorrer para
os casos de comutacio (§3° do artigo 2° da proposta).

Incluia, ainda, um paragrafo tinico ao artigo 3° para determinar que o condenado bene-
ficiado por comutagio, fundamentada nos decretos pretéritos, fizesse jus & nova comutagio
estabelecida em um sexto do tempo total de pena comutado pelos decretos anteriores. E
propunha a inser¢do de um inciso no artigo 6° para dispor que o indulto e a comutagéo de
penas eram cabiveis ainda que o requisito temporal para sua concessdo tenha sido cumprido
antes da unificacio decorrente da nova condenagio por outro crime. Sugeria, ademais, nova
redagfo para o §3° do art. 11, determinando ao juiz da execugio que procedesse primeiro
ao exame com base no decreto anterior. Além disso, previa a dispensa expressa do parecer
do Conselho Penitenciario, conferindo nova redago ao §5° do art. 11.

Porém, o Ministro da Justica optou por manter as mesmas disposi¢coes do Decreto de
2013, o que foi acolhido pela Presidéncia da Republica, restando o Decreto n® 8.380/2014
(BRASIL, 2014a) com o mesmo contetido do Decreto n® 8.172/2013 (BRASIL, 2013). De
fato, conforme j4 visto anteriormente, a edi¢ao dos decretos de indulto, como produgio le-
gislativa, constitui um processo programador decisério da politica, inserido em um contexto
complexo, que envolve diferentes varidveis, tais como os arranjos institucionais e politicos, as
expectativas sobre eleitorado, o impacto das decisdes na midia, entre outros (MACHADOQO,
2012, p. 100). Cumpre destacar que o ano de 2014 envolveu elei¢cdes no pafs para Presidente
da Republica, Governador de Estado, Senador, Deputado Federal, Estadual e Distrital. O
primeiro turno ocorreu no dia 5 de outubro, e o segundo, no dia 26 de outubro de 2014. As
eleicoes presidenciais foram marcadas por um grande equilibrio, tendo a candidata Dilma
Rousseff sido reeleita com 51,65% dos votos contra 48,35% do candidato Aécio Neves.*
Noticiara-se nos meios de comunicagio de massa sobre uma provavel concessio de indulto
a politicos condenados no “Escandalo do Mensalzo.”**

Assim, embora nio tenha restringido a aplicagio do indulto, endurecendo as regras
para a sua concessao, a Presidente da Republica, em um contexto complexo, marcado por um
periodo eleitoral em que as inteng¢oes de voto praticamente dividiam o eleitorado brasileiro,
e por forte pressdo mididtica sobre uma provavel concessdo de indulto aos condenados no
“Escandalo do Mensaldo”, editou, no ano de 2014, decreto de indulto diverso da minuta
sugerida pelo CNPCP, repetindo integralmente as disposicdes do ano anterior. A sensagio
é de que novo aumento nas hipéteses de incidéncia do indulto e de maior flexibilizagdo nos
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requisitos para a concessao do beneficio poderia servir de munigéo para a oposi¢ao, impli-
cando em dificuldades eleitorais para o governo.

5 O DECRETO DE INDULTO DE 2016 - RESTRICAO AS HIPOTESES DE
INCIDENCIA E A RENUNCIA DE MEMBROS DO CNPCP

O Decreto n® 8.940, de 22 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016b), restringiu as re-
oras para a concessio do indulto. E relevante destacar, contudo, que esse endurecimento
partiu da decisdo do entdo Ministro da Justica, Alexandre de Moraes, que optou por enviar
ao Presidente da Reptblica minuta de decreto diversa da linha sugerida pelo CNPCP, que
mantinha a tendéncia ampliativa do instituto.

A proposta de minuta aprovada pelo CNPCP, por maioria, seguiu o voto divergente
apresentado pelo Conselheiro Gabriel de Carvalho Sampaio. Em sintese, a minuta mantinha
as hipéteses de indulto coletivo contempladas no Decreto de 2015, e criava a comutagio
de pena, como medida de substitui¢io da pena privativa de liberdade por restritiva de di-
reitos. Contudo, o Ministro da Justi¢a ndo seguiu as sugestdes do CNPCP e encaminhou ao
Presidente da Repiblica outra proposta, culminando no Decreto n® 8.940/2016 (BRASIL,
2016b), de teor restritivo. O tnico ponto ndo encampado pelo Presidente da Repiblica
foi a vedagio de indulto para crimes de peculato, concussio, corrupg¢io ativa e passiva,
prevaricagio e advocacia administrativa, crimes contra o sistema financeiro e de “lavagem
de dinheiro” contida na minuta enviada pelo Ministério da Justi¢a, mas nio acolhida no
Decreto n° 8.940/2016 (BRASIL, 2016b).

Assim, o Decreto de 2016 extinguiu vérias hipéteses de incidéncia do indulto con-
templadas nos decretos anteriores, nao acolheu o instituto da comutagio de pena (como
indulto parcial e mesmo como substitui¢io de pena privativa de liberdade por restritiva
de direitos), criou requisitos diferenciados para crimes cometidos com e sem violéncia ou
grave ameacga 2 pessoa, eliminou o indulto da pena de multa e das penas restritivas de
direitos e exigiu o cumprimento integral da pena de crimes impeditivos para a concessio
de indulto de delitos ndo impeditivos. Na pratica, o Decreto n® 8.940/2016, mostrou-se
de pouquissima aplicagio, representando um dos decretos mais restritivos apos a Consti-
tuicdo da Republica de 1988.

Ao que consta, a divergéncia entre parte dos membros do CNPCP e as opg¢oes poli-
ticas do Executivo vieram a ptblico no dia 25 de janeiro de 2017, quando sete membros
do CNPCP, incluindo o seu Presidente, renunciaram ao mandato, expondo suas razoes
em carta rendncia, disponibilizada ao puablico, com fortes criticas 4 atuagcdo do Ministro da
Justi¢a. Assinaram a carta os Conselheiros, Alamiro Velludo Salvador Netto (Presidente),
Gabriel De Carvalho Sampaio, Hugo Leonardo, Leonardo Costa Bandeira, Leonardo Isaac
Yarochewsky, Marcellus De Albuquerque Uggiette e Renato Campos Pinto De Vitto. Do
item 5 da carta, colhe-se o seguinte:
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Ressalta-se, nos dltimos meses, o notério desprezo conferido ao Conselho nos
temas mais relevantes ao Brasil na temdtica pertinente. Dias antes da crise
prisional atingir patamar alarmante, a minuta de decreto de indulto aprovada
pelo colegiado do CNPCP foi deixada integralmente de lado, optando-se pela
formulagio de um texto normativo que é, talvez, 0 mais restritivo em termos de
liberdades j4 editado na histéria recente e republicana. Simbolo maximo disso é
a exclusio do instituto da comutagdo. Conquistas gradativa e progressivamente
obtidas foram abandonadas. A peculiar situagio do encarceramento feminino, as
dificuldades dos miseréveis presos brasileiros em arcarem com o pagamento das
penas de multa, as enfermidades incuraveis do ambiente prisional e que afetam
mortalmente centenas de condenados, a perpetuidade em que se transformam
as medidas de seguranga no Brasil, enfim. Tudo foi relegado ao esquecimento,
a desprezar, inclusive, inimeras pesquisas e trabalhos cientificos a respeito da
relevancia da abordagem dessas peculiaridades no decreto de indulto (SAL-

VADORNETTO et al., 2017).

Assim, o Decreto de 2016 representou quebra na linha ampliativa do instituto do indulto,
culminando com a saida de vérios membros do CNPCP. Evidencia-se a divergéncia entre a
decisao que materializou a politica de indultos do governo Temer, aparentemente consubstan-
ciada em ideério que remete a concepgio de que as penas devem ser cumpridas conforme as
sentengas prolatadas (justo merecimento), em detrimento do impacto gerencial/ atuarial que
poderia justificar a adog¢do de uma politica mais ampla de concessdo dos indultos. De outro lado,
nio se pode inferir que a nova composigao va seguir o viés restritivo na aplicacio do indulto,
particularmente porque houve mudang¢a no comando do Ministério da Justica.

6 CONCLUSAO

O presente artigo utilizou-se do conceito de comunidades epistémicas (HAAS,
1992; ENGUELEGUELE, 1998) com o objetivo de analisar a influéncia do Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP) na produgio dos decretos de
indultos no Brasil, verificando se 0 CNPCP pode ser descrito como comunidade episté-
mica que orienta a producio de indultos no Brasil e, caso positivo, se hd nele uma visio
teérica hegemodnica/compartilhada.

O instituto do indulto, que, em Gltima anilise, extingue ou reduz a pena,*® ao longo dos
anos, teve suas hipéteses de incidéncia ampliadas e os requisitos necessirios a sua conces-
sdo flexibilizados. E fato que a tendéncia ampliativa nio foi seguida em 2000, 2001 e 2003,
quando foram impostas regras mais severas para a concessao do indulto, o qual teve, ainda,
vérias hip6teses de incidéncia retiradas dos textos dos decretos natalinos, nos respectivos
anos, sendo que as evidéncias sugerem que o endurecimento havido nesses anos decorreu de
uma decisdo politica, aparentemente influenciada pelo contexto social marcado pela pressdo
popular e em periodo eleitoral.

No tocante ao processo de elaboragio dos decretos de indulto, identificamos que o
CNPCP desempenha o papel de comunidade epistémica no campo da politica criminal e
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penitencidria no Brasil. Levando-se em conta que os paradigmas penais devem ser com-
preendidos como tipos ideais, marcados por hibridismos e posi¢oes nem sempre facilmente
delimitadas, concluimos que a composi¢io do 6rgio, nos dltimos anos, compartilha posi¢coes
proximas aos idedrios minimalistas, o que se constitui em hip6tese explicativa para incidéncia
e a flexibilizacdo das regras de concessao do beneficio. Nossa percepciao fundamentou-se, em
especial, na andlise do contetido dos Planos Nacionais de Politica Criminal e Penitenciaria,
editados em 1999, 2003, 2011, 2015 e 2016 (vigente) e nas entrevistas em profundidade.
E importante ressaltar que a producio do CNPCP nio ¢ indiferente  realidade carcerdrias
do pafs, e razoes de ordem pragmética também foram relevantes na ampliagio das hipéteses
previstas nos decretos de indulto.

De outro angulo, a producio dos decretos de indultos integra a esfera das decisoes
politicas. O que supoe considerar que a logica gerencial se encontra presente na adminis-
tragio da superlotagio carcerdria e, particularmente, para lidar com caréncias estruturais
do sistema penitencidrio. De fato, a expertise tedrica da comunidade epistémica pode
legitimar decisdo politica do Executivo, ndo raramente pressionada por fatores estruturais.
As conjunturas politicas, como explicitamos no texto, podem alterar o cendrio favoravel
4 ampliacido das hipéteses contempladas nos decretos de indulto. Assim, reforca-se a
convicgio de que a produgio dos decretos de indultos se constitui em politica em agio,
instrumental ou simbélica.

EPISTEMIC COMMUNITIES AND THE PRODUCTION OF PARDON
DECREES IN BRAZIL

ABSTRACT

The article analyses the role of the National Council of Criminal and Penitentiary Policy
(CNPCP) on the issuing of pardon decrees in Brazil, retrieving the concept of epistemic
communities. In Brazil, the institution in charge of the edition of pardon decrees is
the National Council for Criminal and Penitentiary Policy (CNPCP), which sends it,
through the Minister of Justice, to the Presidency of the Republic for final consideration,
production and publication of the decree. Thus, the research focused on two problems:
to identify if the CNPCP may be described as an epistemic community that guides the
production of pardon in Brazil, and, if so, if there is a hegemonic/shared theoretical vision.
To answer such questions, the authors made use of content analysis, complemented with
in-depth interviews with both current and former members of CNPCP. We concluded
that the CNPCP is an epistemic community that guides the production of pardon in
Brazil and that, over the past few years, its members share a minimalist theoretical
hegemonic orientation, which is relevant to understand the increase of incidence and
rule flexibility on the concession of the benefit. On another note, as the production
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of decrees is a political matter, within the scope of the Presidency of the Republic, we
identified social and political contexts in which the President of the Republic issued
pardon decrees that differ from those proposed by the CNPCP, despite the technical
knowledge of the community.

Keywords: Pardon. Epistemic Communities. CNPCP. Legislative Production. Brazil.

COMUNIDADES EPISTEMICAS Y LA PRODUCCION DE LOS DECRETOS DE
INDULTO EN BRASIL

RESUMEN

El articulo analiza el papel del Consejo Nacional de Politica Criminal y Penitenciaria
(CNPCP) en la edicion de los decretos de indulto en Brasil, retomando el concepto de
comunidades epistémicas. En Brasil, el 6rgano encargado de elaborar la minuta del decreto
de indulto es el Consejo Nacional de Politica Criminal y Penitenciaria (CNPCP), que
la remite, por medio del Ministerio de la Justicia, a la Presidencia de la Republica para
apreciacion y posterior publicacién del decreto. Asi, la investigacién se articulé a partir de
dos problemas: identificar si el CNPCP puede ser descrito como comunidad epistémica que
orienta la produccion de indultos en Brasil y, caso lo sea, se hay en ese 6rgano una visiéon
tedrica hegemodnica/compartida. Para responder a esos problemas, se utiliz6 la técnica
de anilisis del contenido, complementada con entrevistas en profundidad de miembros
y ex-miembros del CNPCP. Se concluy6é que el CNPCP es una comunidad epistémica
que orienta la produccion de indulto en Brasil y que, en los dltimos afios, se nota que sus
miembros comparten un ideario predominantemente minimalistas, lo que es una variante
interesante para comprender el aumento de las hipétesis de incidencia y flexibilizacion
de las reglas de concesion del beneficio. De otro dngulo, la produccién de los decretos de
indulto se inserte en el 4mbito politico, de competencia de la Presidencia de la Republica,
lo que se percibe cuando, en contextos sociales y politicos especificos, el Presidente de la
Republica, al definir el contenido de los decretos de indulto, edité decretos distintos de
aquellos propuestos por el CNPCP, a pesar del conocimiento técnico de la comunidad
integrante de ese 6rgano.

Palabras-clave: Indulto. Comunidad epistémica. CNPCP. Produccién legislativa. Brasil.

1 O Brasil passou a ser o terceiro pafs com mais presos no mundo, de acordo com levantamento nacional de infor-
macoes penitenciarias (Infopen) de 2015 e 2016, divulgado em 8 de dezembro de 2017. A populagio carceraria
em 2015 foi de 698.618, e de 726.712 em 2016. Ver: https://oglobo.globo.com/brasil /brasil-o-terceiro-pais-com-
-mais-presos-no-mundo-diz-levantamento-22166270

2 A expansio penal é potencializada pela globalizagio econdmica e pela integragio supranacional, as quais passaram
a exigir do Direito Penal demandas préticas na abordagem da criminalidade (SANCHEZ, 2001, p. 81-91).
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3 Artigo 63 da LEP.

4 As divergéncias entre os membros do CNPCP, segundo os entrevistados, ndo sio consignadas, registrando-se
apenas as propostas incorporadas & minuta que serfo encaminhadas ao Ministro da Justica.

5 Na qual sdo justificadas as alteragdes propostas.

Artigo 63 da LEP.

7 Na época, o 6rgido chamava-se Conselho Nacional de Politica Penitenciaria, tendo a atribui¢do de elaborar
projetos, objetivando aperfeicoar a execugfo penal e o regime penitenciario (artigo 3°, inciso VII, do Decreto
n® 76.387/1975). Posteriormente, ainda com a mesma denominag#o, sua atribuigio foi aumentada, passando a
elaborar diretrizes, estabelecer normas e coordenar a execugio da politica penitencidria no territério nacional
(redagio alterada pelo Decreto n® 84.632/1980).

8 Art. 64. Ao Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, no exercicio de suas atividades, em Ambito
federal ou estadual, incumbe: I - propor diretrizes da politica criminal quanto & prevengéo do delito, adminis-
tragdo da Justiga Criminal e execugio das penas e das medidas de seguranga; II - contribuir na elaboragao de
planos nacionais de desenvolvimento, sugerindo as metas e prioridades da politica criminal e penitencidria;
III - promover a avaliagdo periddica do sistema criminal para a sua adequagéo as necessidades do Pais; [V
- estimular e promover a pesquisa criminolégica; V - elaborar programa nacional penitenciério de formacéo
e aperfeicoamento do servidor; VI - estabelecer regras sobre a arquitetura e constru¢do de estabelecimentos
penais e casas de albergados; VII - estabelecer os critérios para a elaboragio da estatistica criminal; VIII -
inspecionar e fiscalizar os estabelecimentos penais, bem assim informar-se, mediante relatérios do Conselho
Penitencidrio, requisigdes, visitas ou outros meios, acerca do desenvolvimento da execugio penal nos Estados,
Territoérios e Distrito Federal, propondo as autoridades dela incumbida as medidas necessarias ao seu aprimo-
ramento; X - representar ao Juiz da execug@o ou a autoridade administrativa para instauragio de sindicaAncia
ou procedimento administrativo, em caso de violagdo das normas referentes a execucio penal; X - representar
a autoridade competente para a interdi¢fo, no todo ou em parte, de estabelecimento penal.

9 Na época, o 6rgdo chamava-se Conselho Nacional de Politica Penitenciéria, tendo a atribui¢do de elaborar
projetos, objetivando aperfeicoar a execugio penal e o regime penitenciario (artigo 3°, inciso VII, do Decreto
n® 76.387/1975). Posteriormente, ainda com a mesma denominag#o, sua atribuigio foi aumentada, passando a
elaborar diretrizes, estabelecer normas e coordenar a execugio da politica penitencidria no territério nacional
(redagdo alterada pelo Decreto n°® 84.632/1980).

10 A ata foi disponibilizada no Didrio Oficial da Unifo, Segfo 1, do dia 3 de setembro de 1980, p. 11.

11 O relatério final encontra-se disponivel em Brasil (1976).

12 O teor da Resolugio n® 16/2003, do CNPCP, encontra-se disponivel em: Brasil (2003).

13 N#o foi identificado diploma normativo (lei, decreto, portaria etc.) que atribua expressamente ao CNPCP a
funcdo de apresentar minuta de decreto de indulto ao Ministro da Justica.

14 O Decreto 3.667/2000 concedeu indulto ao condenado a pena privativa de liberdade ndo superior a 4 anos, que
tivesse cumprido, até 25 de dezembro de 2000, um tergo da pena, se ndo reincidente, ou metade, se reincidente
(art. 1°, inciso I). O Decreto 4.011/2001 (BRASIL, 2001) aumentou o limite da pena privativa de liberdade
para 6 anos (art. 1°, inciso I).

15 Sao chamados de condicionais (ou condicionados), porque sé se aperfeigoa apds o decurso de um prazo, dentro
do qual deve o beneficidrio cumprir algumas condig¢oes.

16 A Ata foi publicada no Diario Oficial da Unifo, se¢do 1, do dia 22/04/2003, pagina 23.

17 Publicada no Diario Oficial da Unifo, se¢fo 1, do dia 22 de dezembro de 2003, p4ginas 34-35.

18 Essa exigéncia encontrava-se prevista no inciso II do §1° do artigo 1° do Decreto de 2003, tendo sido criada,
pela primeira vez, em 1999 e repetida nos decretos seguintes. A partir de 2004, o exame criminolégico néo foi
mais exigido para a concessao do perddo.

19 Os chamados indultos condicionais foram previstos nos decretos natalinos de 1996, 2000, 2001, 2003, 2004
e 2005. De 2006 até a presente data (2015), a Presidéncia da Repiblica ndo mais adotou os chamados in-
dultos condicionais (ou condicionados). Na 324 Reunido Ordinéria do CNCPC, realizada nos dias 25 e 26
de setembro de 2006 (ata publicada no Diario Oficial da Unifo, se¢fo 1, do dia 20 de novembro de 2006,
péginas 17-18), optou-se pela nio edi¢io de decreto condicional, sob o fundamento de que o preso “nio tem
interesse pelo indulto, preferindo cumprir a pena a ter o indulto condicional, que resulta num acréscimo de
mais dois anos vinculado ao sistema”. O argumento apresentado nfo se mostra inequivoco, na medida em

(@)
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que o sentenciado continuaria vinculado ao sistema e, as vezes, até encarcerado, caso nio fosse concedido o
indulto. Mas, talvez, o maior 6bice ao retorno do indulto condicional seja o da burocracia, que, ao que parece,
traria prejuizos a celeridade processual necessaria para a concessdo do beneficio. Isso porque exigir dos juizes
da execugfo nova andlise de aperfeicoamento do indulto poderia implicar no atraso da declaragdo de novos
perdoes. Aligs, esse entrave burocratico foi relatado por vérios membros do Conselho Penitenciario do Distrito
Federal, o qual, nos anos de decretos de indulto condicional, era novamente ouvido sobre o aperfeicoamento
do perdao, implicando no atraso da anélise da benesse. Ou seja, a gestdo dos indultos condicionais é de dificil
exequibilidade. Ressalte-se que h4 grande pressio por parte de setores da sociedade para que esses decretos
condicionais voltem a ser editados.

20 Artigo 5° do Decreto 8.615/2015 (BRASIL, 2015b).

21 Embora tenha sido publicado o nome de Fabiana Costa de Oliveira Barreto, o nome correto do membro do
CNPCP ¢ Fabiana Costa Oliveira Barreto.

22 Conforme Brasil (2014c).

23 Informacdes extraidas da Plataforma Lattes (LANFREDI, 2015).

24 Informagoes disponiveis em: <http://amagis.jusbrasil.com.br/noticias/100687992/juiz-paulo-antonio-de-carva-
lho-e-nomeado-para-o-cpenp/>. Acesso em: 8 mar. 2015. Ndo foram encontradas informagdes na Plataforma
Lattes.

25 Minuta cedida pela conselheira relatora, Beatriz Vargas.

26 Embora tenham sido incluidos cinco novos incisos, verifica-se que dois deles (incisos VII e VIII) resultaram
do desmembramento do inciso VI do Decreto de 2013.

27 O Decreto de 2013 estabelecia pena entre ndo superior a oito anos.

28 O Decreto de 2013 estabelecia pena entre oito e ndo superior a doze anos.

29 O Decreto de 2013 estabelecia pena nfo superior a oito anos.

30 O Decreto de 2013 regulou a situagio em apenas um inciso (VI), exigindo sempre que o filho ou a filha ne-
cessite de cuidados do condenado.

31 O Decreto de 2013 regulou o indulto humanitério no inciso XI.

32 Art. 183. Quando, no curso da execugio da pena privativa de liberdade, sobrevier doenga mental ou pertur-
bacdo da satide mental, o Juiz, de oficio, a requerimento do Ministério Piblico, da Defensoria Pdblica ou da
autoridade administrativa, podera determinar a substitui¢io da pena por medida de seguranca.

33 O Decreto de 2013 previu essas hipéteses nos incisos XVI e XVII.

34 Confira as informagoes em: Brasil (2014b).

35 AP n°470/DF, STF.

36 Indulto total ou pleno e o indulto parcial, conhecido por comutagao.
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1 Introdugdo. 2 O direito a criagio e ao desenvolvimento de um projeto de vida na
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos. 3 A dimensio positiva
do direito a criagdo e ao desenvolvimento de um projeto de vida a partir da multi-
funcionalidade e indivisibilidade dos direitos humanos. 4 Educagiao como parcela da
dimens@o positiva do direito ao desenvolvimento de um projeto de vida: finalidades,
direitos e deveres. 5 Desafios de implementagio do direito a educagio no Brasil. 6
Consideragoes finais. Referéncias.

RESUMO

A jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos reconheceu a existéncia do
direito a criacio e ao desenvolvimento de um projeto de vida, segundo o qual cada individuo
deve ter assegurada a sua autonomia para realizar escolhas sobre quais caminhos ird seguir
para se realizar existencialmente. A imposicio de obstaculos a essa liberdade por parte do
Estado, mediante a¢cdes que privem o individuo de desenvolver livremente sua personali-
dade e gerem graves prejuizos a persecugio do seu projeto de vida, ocasiona o que a Corte
chamou de “danos ao projeto de vida”, passiveis de ensejar o dever estatal de repara-los. A
proposta defendida no artigo é a de que, além de uma dimensao defensiva (ou negativa),
de proibir os Estados de privar o individuo de suas liberdades, arruinando o seu projeto de
vida, o direito em questdo possui uma faceta prestacional (ou positiva): incumbe também aos
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Poderes Publicos o fornecimento de condi¢oes materiais para que cada pessoa possa exercer
livrtemente as escolhas que considera mais aptas ao alcance de seus objetivos existenciais.
Entre essas condigoes, destaca-se a educagdo como elemento indispensével para que o su-
jeito possa ser plenamente autdnomo e gozar da capacidade de tomar decisdes a respeito de
sua vida e agir de forma efetivamente livre. O estudo analisa a prote¢io juridica do direito
a educacio nos sistemas global e interamericano de direitos humanos, bem como no orde-
namento juridico brasileiro, concluindo com um diagnéstico dos desafios & implementacio
do direito & educagio no Brasil.

Palavras-chave: Direitos humanos. Projeto de vida. Dignidade da pessoa humana. Educago.
Corte Interamericana de Direitos Humanos.

1 INTRODUCAO

No fim da década de 1990, a Corte Interamericana de Direitos Humanos proferiu duas
sentengas peculiares, nas quais consignou a existéncia de um direito de todo ser humano a
criar e a desenvolver um projeto de vida. Tendo como ponto de partida a autonomia pessoal,
entendeu a Corte que, quando um Estado priva gravemente o individuo da liberdade de
tracar as metas pessoais que pretende alcancar, impedindo-o de desenvolver plenamente a
sua personalidade e destruindo suas oportunidades de perseguir os seus objetivos de vida, tal
situacgdo suscita “danos ao projeto de vida”, ensejadores do dever de reparagio.

Tanto no caso Loayza Tamayo versus Peru quanto no caso Villagran Morales versus
Guatemala, a Corte Interamericana conferiu maior énfase a fungo defensiva (ou negativa) do
direito a criagio e ao desenvolvimento de um projeto de vida, ressaltando que aos Estados
é proibido praticar condutas tendentes a obstaculizar as liberdades de cada individuo de
estabelecer um projeto de vida e buscar sua plena realiza¢do existencial. Contudo, con-
siderando as caracteristicas da multifuncionalidade dos direitos fundamentais, segundo
a qual cada um desses direitos desempenha multiplas fungdes, e da indivisibilidade dos
direitos humanos, de acordo com a qual a prote¢io dos direitos civis e politicos depende
da satisfacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais, surge a seguinte questio: teria
o direito a cria¢do e ao desenvolvimento de um projeto de vida também uma fei¢do pres-
tacional (ou positiva)?

Haveria uma obrigac¢io dos Estados de ndo apenas se absterem de violar comissivamente
o direito & criagdo e ao desenvolvimento de um projeto de vida, mas também de propor-
cionarem as condi¢Oes materiais necessdrias para que a pessoa seja capaz de escolher com
verdadeira liberdade os rumos de sua prépria vida? A proposta que se pretende defender é
a de que, para além da funcio defensiva (ou negativa) do direito em questio, ja sublinhada
pela Corte Interamericana, a sua plena realiza¢do exibe também uma faceta prestacional (ou
positiva), a qual exige que os Estados possibilitem materialmente aos individuos o exercicio
de sua autonomia em uma méxima medida.
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Entre as incumbéncias estatais destinadas a esse escopo, sustenta-se aqui o carater
imprescindivel da educag¢@o como elemento integrante do direito a um projeto de vida, haja
vista a sua intima relagio com a dignidade da pessoa humana e com a ideia de autonomia.
Conforme se pretende demonstrar ao longo do texto, a educa¢io é um componente crucial
para que cada individuo possa usufruir das condi¢oes necessarias ao exercicio dos demais
direitos humanos e fundamentais.

Assim, os objetivos deste estudo consistem em: (i) analisar o contexto do reconheci-
mento e consolidacio do direito a criagio e ao desenvolvimento de um projeto de vida na
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos; (ii) indicar em que medida o
direito em questio possui também uma dimensio prestacional ou positiva; (iii) examinar qual
é a relagio entre a educacio e o direito a liberdade de estabelecer os rumos da sua prépria
vida; (iii) identificar quais s@o os dispositivos dos sistemas global e interamericano de direi-
tos humanos, bem como da Constitui¢do brasileira de 1988, que oferecem tutela ao direito
a educagdo; (iv) verificar quais sdo os principais problemas e desafios a serem enfrentados
para a satisfa¢do do direito fundamental 4 educagio no cenério nacional.

2 ODIREITO A CRIACAO E AO DESENVOLVIMENTO DE UM PROJETO
DE VIDA NA JURISPRUDENCIA DA CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS

A concepgio contemporanea de direitos humanos desenvolveu-se com o propésito de ndo
deixar apenas nas maos dos Estados Nacionais a incumbéncia de proteger o ser humano e sua
dignidade, fazendo-se necessaria a assun¢io de compromissos pelos Estados na ordem interna-
cional relacionados ao respeito e & promogio dos direitos humanos. Trata-se de uma construgo
que emergiu de um processo de “internacionaliza¢do dos direitos humanos, que constitui um
movimento extremamente recente na histéria, surgindo, a partir do pds-guerra, como resposta
as atrocidades e aos horrores cometidos durante o nazismo.” (PIOVESAN, 2004, p.80-82).2 No
periodo entreguerras e com a eclosio da 2% Guerra Mundial, observou-se como era possivel que o
proprio Estado se tornasse o principal agente transgressor dos direitos mais basicos do ser humano.

Nesse sentido, a afirmagio histérica dos direitos humanos tem como elemento propulsor
o sofrimento experimentado pelas pessoas, e a sua reconstrugio tem como escopo consolidar
a dignidade humana como um valor superior a ser respeitado (COMPARATO, 2005, p. 54).
O p6s-guerra, entdo, foi marcado pelo empenho em forjar mecanismos de tutela dos direitos
humanos, os quais passaram a se tornar um farol de orientagdo das acdes da comunidade
internacional atual, tendo-se a Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948 como
uma das principais referéncias desse movimento.

Ao conceber os direitos humanos como universais, a Declaracdo Universal de 1948
afirma que a sua titularidade deve ser reconhecida a todas as pessoas. A universalidade
significa, assim, que a condi¢io humana “é o requisito tGnico para a titularidade de direitos,
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considerando o ser humano como essencialmente moral, dotado de unicidade existencial e
dignidade.” (PIOVESAN, 2005, p. 44-45). Ao qualificd-los como indivisiveis, 0 documento
frisa o carater uno e interdependente dos direitos humanos, unindo as supostas categorias
“direitos civis e politicos”, de um lado, e “direitos econdmicos, sociais e culturais”, de outro.
Enquanto direitos humanos, todos formam uma unidade, de modo que a prote¢io de uns
¢é necessdria para a garantia dos outros, em um carater de complementaridade (SANTOS;
VARELLA, 2016, p. 174).

Dentro desse marco, diferentes direitos foram sendo incorporados em tratados inter-
nacionais de direitos humanos e identificados pela jurisprudéncia das Cortes de Direitos
Humanos. Um deles, que merece especial atengo neste estudo, é o chamado direito a criagdo
e ao desenvolvimento de um projeto de vida. A nog¢do de “projeto de vida”, acompanhada da
possibilidade de se reconhecer a ocorréncia de danos a ele causados, desenvolveu-se inicial-
mente no chamado “Direito de Danos”, no Ambito da responsabilidade civil e do dever de
reparar prejuizos ocasionados aos individuos em decorréncia de condutas que acabaram por
obstruir e obstaculizar gravemente o livre desenvolvimento de sua personalidade. O dano
ao projeto de vida é aquele que bloqueia o alcance das metas e objetivos de vida tragados
pela pessoa, que integram o Amago de sua existéncia, por causa de um fato traumético que
lhe impede de atingir os seus ideais de vida (FERNANDEZ SESSAREGO, 1995, p. 163).

O tema ja havia sido tratado de forma inicial no Ambito doutrinario, com destaque
para os textos de Carlos Fernandez Sessarego. Entre outras publicagoes, o autor, em artigo
de 51 péginas, publicado em 1996, desenvolveu a ideia de “danos ao projeto de vida” por
meio de uma fundamentagio filosofica e da disting@o entre o conceito genérico de “dano a
pessoa” e os conceitos especificos de “dano moral”, “dano psiquico” e “dano ao projeto de
vida” (FERNANDEZ SESSAREGO, 1996).3 O chamado dano ao “projeto de vida” consiste,
de acordo com o autor, em “uma grave limitagao ao exercicio da liberdade”, razdo pela qual
sublinha que “o mais grave dano que se pode causar a pessoa é aquele que repercute de modo
radical em seu projeto de vida, vale dizer, aquele ato que impede que o ser humano se realize
existencialmente em conformidade com tal projeto livremente escolhido.” (FERNANDEZ
SESSAREGO, 1996, p. 48-51).

O conceito de “danos ao projeto de vida” foi utilizado pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos pela primeira vez em 1998 no caso Loayza Tamayo versus Peru (CORTE
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOQOS, 1998a), no qual a sentenga reco-
nheceu a responsabilidade do Estado peruano por tratos cruéis, desumanos e degradantes
contra a vitima Maria Elena Loayza Tamayo. Além disso, a Corte condenou o Peru a
efetivar a reintegracio da vitima ao cargo de docente em institui¢oes piblicas, bem como
em indenizacio reparatéria dos danos causados ao projeto de vida da Sra. Loayza Tamayo.*
Essa parte da decisdo merece especial atengao no presente estudo.

A sentenga, em seu topico “XII - Proyecto de Vida”, reconheceu entre os pardgrafos 144
e 154 que as violagoes de direitos humanos perpetradas pelo Estado peruano contra Marfa
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Elena Loayza Tamayo provocaram “danos ao seu projeto de vida”, aptos a ensejar uma re-
paragio especifica que nio se confunde com as categorias do “dano emergente” e do “lucro
cessante”. Entendeu a Corte Interamericana que, enquanto o dano emergente se refere a
uma afetagfo patrimonial que deriva de forma imediata e direta dos fatos danosos, e o lucro
cessante diz respeito exclusivamente 2 perda de rendimentos econdmicos futuros, passiveis de
quantificacdo mediante critérios mensurdveis e objetivos, o chamado “projeto de vida” est4
relacionado com a “realizagfo integral da pessoa afetada, considerando sua vocagio, aptidoes,
circunstancias, potencialidades e aspiracdes, que lhe permitem estabelecer razoavelmente
para si determinadas expectativas e buscar alcangé-las.” (CORTE INTERAMERICANA DE
DERECHOS HUMANOS, 1998a, online). Assim, a no¢o de “projeto de vida” distingue-se
das categorias anteriormente mencionadas porque guarda conexio com a ideia de realizagio
pessoal do individuo, que depende diretamente das op¢oes que ele pode escolher para tomar
decisoes a respeito da sua vida e atingir o destino por ele almejado.

Para a Corte, 0 “dano ao projeto de vida” decorre de situagdes em que “fatos violadores
de direitos impedem ou obstruem seriamente a obtencio do resultado previsto e esperado, e
acabam por alterar de forma substancial o desenvolvimento do individuo” e “implica a perda
ou o grave prejuizo de oportunidades de desenvolvimento pessoal, de forma irreparavel ou
muito dificilmente reparavel”. Como consequéncia, a propria existéncia da pessoa acaba
sendo modificada “por fatores alheios a ela, que lhe sdo impostos de forma injusta e arbitraria,
com violag¢@o das normas vigentes e da confianga que ela pdde depositar em 6rgdos do poder
publico obrigados a protegé-la e a fornecer-lhe seguranga para o exercicio de seus direitos e
a satisfagio de seus legitimos interesses.” (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS, 1998a, online).

Em outras palavras, sublinha a Corte que a criagdo e o desenvolvimento de um pro-
jeto de vida pelas pessoas s6 poderdo ocorrer se elas nio forem privadas de sua liberdade
de decidir os caminhos que irdo seguir em sua vida sem interferéncias externas. E gracas
ao seu elevado valor existencial, a privagdo dessas op¢des ou os prejuizos a elas gerados em
decorréncia de agoes estatais “implicam a redugfo objetiva da liberdade e a perda de um
valor que nio pode ser alheio a atengio desta Corte.” (CORTE INTERAMERICANA DE
DERECHOS HUMANOS, 1998a, online).

O voto conjunto proferido pelos juizes Antdnio Augusto Cangado Trindade e Alirio
Abreu Burelli afirmou que toda pessoa tem direito a criar e a desenvolver um projeto de vida,
o qual “se encontra indissoluvelmente vinculado i liberdade, como direito de cada pessoa
a escolher seu préprio destino”, bem como ressaltou a importancia da dignidade e do valor
intrinseco da existéncia de cada pessoa (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS, 1998b, online). A partir desse raciocinio, a sentenca proferida pela Corte In-
teramericana de Direitos Humanos inovou ao definir que o chamado “dano ao projeto de
vida” ocorre nas hipiteses em que atos ofensivos aos direitos humanos do sujeito acabam
por interromper o seu desenvolvimento natural e previsivel, modificando drasticamente o
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curso da sua vida ao imporem “circunstincias novas e adversas”, que alteram os “planos e
projetos que uma pessoa formula a luz das condi¢des ordinérias nas quais desenvolve sua
existéncia e de suas préprias aptidoes para efetiva-los com probabilidades de éxito.” (CORTE
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 1998a, online).

Ha que se registrar, contudo, a declarag¢@o de voto contrario ao reconhecimento da ca-
tegoria ora analisada. Na mesma decisio, embora tenha concordado com as razoes de decidir
e com a condenacio do Estado do Peru, o juiz Oliver Jackman manifestou-se expressamente
contra a no¢do do chamado “dano ao projeto de vida”, afirmando que tal conceito, novo na
jurisprudéncia da Corte, em sua “respeitosa opinido, padece de falta de clareza e fundamento
juridico”. Sustenta que seria algo desnecessario, pois o art. 63 da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos ja autoriza a Corte a apreciar os danos causados e a determinar a
adog¢io de medidas de reparagio e o pagamento de justa indenizag¢o as vitimas de violagoes
de direitos humanos, o que tornaria incabivel e dispensével a criagio de uma nova modalidade
reparatoria, j4 que “uma pretensio fundada na ‘perda de oportunidades de desenvolvimento’
pode ser examinada como qualquer outra pretensdo.” (CORTE INTERAMERICANA DE
DERECHOS HUMANOS, 1998c, online).

Esse primeiro desenvolvimento jurisprudencial do conceito de “projeto de vida” no
caso “Loayza Tamayo versus Perd” foi concebido em torno da ideia de sua dimensio nega-
tiva: ele impde um nio agir, uma proibi¢io a que os Estados provoquem danos ao projeto
de vida da pessoa, gerando violagdes ao exercicio de sua liberdade de escolher os meios que
reputa mais adequados para realizar-se existencialmente. Se o individuo possui o direito de
estabelecer um projeto de vida e decidir os caminhos mais convenientes a alcangar os seus
propdsitos, a sua liberdade de construir o seu destino nio pode ser obstada pelo Poder Pu-
blico. Ap6s o julgado, o tema passou a ganhar ainda maior aten¢o da doutrina (BORDOLI
ETCHAMENDI, 2006; GALDAMEZ ZELADA, 2007; ALVARAN LOPEZ et al., 2011;
BECERRA BECERRA, 2014; CALDERON GAMBOA, 2005).

O direito a um projeto de vida recebeu novos contornos, embora de forma muito
incipiente e sem maiores desenvolvimentos, no caso Villagran Morales versus Guatemala,
no qual se discutiu a responsabilidade do Estado em relago & impunidade de policiais que
torturaram e assassinaram cinco meninos de rua. Ainda que timidamente, a sentenga reco-
nheceu no pardgrafo 191 que “toda crianga tem direito a cultivar um projeto de vida que
deve ser cuidado e fomentado pelos poderes publicos para que se desenvolva em beneficio
seu e da sociedade a qual pertence.” (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS, 19993, online).

Ademais, novamente em voto conjunto, os juizes Antonio Augusto Cancado Trindade
e Alirio Abreu Burelli reiteraram, nos paragrafos 3, 8 e 9, a existéncia do direito a criagio de
um projeto de vida, o qual “requer para o seu desenvolvimento condi¢oes de vida digna, de
seguranga e de integridade da pessoa humana.” Apés retomarem o voto por eles proferido
no caso “Loayza Tamayo versus Pert”, destacaram os juizes que toda pessoa que vive, em sua
infancia, “na humilha¢fo da miséria, sem a menor condi¢io sequer de criar seu projeto de
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vida, experimenta um estado de padecimento equivalente a uma morte espiritual.” (CORTE
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOQOS, 1999b, online).

Ao reconhecer o direito de toda pessoa a criar e a desenvolver um projeto de vida alicer-
cado na dignidade, a Corte Interamericana, mesmo que de forma timida, conferiu ao direito
a vida uma dupla dimensdo: uma negativa e outra positiva. A dimensio negativa significa
que nenhuma pessoa pode ser arbitrariamente privada da sua vida, ou seja, representa uma
proibi¢io de agir, um limite a pratica de atos que atentem contra a vida de qualquer pessoa.
Ja a dimensao positiva determina que os Estados devem atuar positivamente, objetivando
proteger o direito a cria¢do e ao desenvolvimento de um projeto de vida digna, mediante a
adoc¢io de medidas concretas de protegio e promogio (PIOVESAN, 2014, p. 147).

Diante do fato de que a Corte nio explorou as potencialidades dessa segunda dimen-
sd0 - a positiva - do direito a cria¢do e ao desenvolvimento de um projeto de vida, cumpre
demonstrar em que medida é possivel extrair essa consequéncia juridica do referido direito
e qual ¢ o papel da educacio nesse cendrio.

3 A DIMENSAO POSITIVA DO DIREITO A CRIACAO E AO
DESENVOLVIMENTO DE UM PROJETO DE VIDA A PARTIR DA
MULTIFUNCIONALIDADE E INDIVISIBILIDADE DOS DIREITOS
HUMANOS

Com apoio na jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos sobre o
direito a criagdo e ao desenvolvimento de um projeto de vida, aliada as caracteristicas da
multifuncionalidade e da indivisibilidade dos direitos humanos, é possivel sustentar, confor-
me se propde neste estudo, que o direito a criar e a desenvolver um projeto de vida impoe
simultaneamente aos Estados deveres negativos (de ndo violagio) e positivos (de protec¢io e
promog¢io) para sua maxima realizagio.

O direito em questio expressa que todo individuo, em sua condi¢io de sujeito de di-
reitos, deve usufruir dos pressupostos necessérios para desenvolver sua personalidade, fazer
suas escolhas de acordo com seus valores e objetivos, participar das deliberacoes publicas e
de agdes econdmicas, sociais e politicas. O direito de toda pessoa a criar e a desenvolver seu
projeto de vida aproxima-se, assim, do que Amartya Sen denomina de condi¢@o de agente,
relativa a capacidade das pessoas de escolherem seus objetivos e a capacidade de realizé-los
(SEN, 1999, 2000).

Adotando-se a mencionada interpreta¢io da Corte como paradigma para anélise da
prote¢io dos direitos humanos, é refor¢ada a caracteristica da indivisibilidade desses direitos,
uma vez que nio basta que os Estados se abstenham de violar e causar prejuizos a vida das
pessoas por meio de ag¢Oes ofensivas, mas devem também se empenhar em garantir os requi-
sitos essenciais para que toda pessoa seja efetivamente capaz de desenvolver seu projeto de
vida. Para tanto, a atuagfo estatal ndo deve ter como escopo somente proteger os direitos
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humanos contra a¢oes comissivas que venham a viol4-los, mas também visar a potencializagio
desses direitos, resguardando e promovendo na maior medida possivel a dignidade da pessoa
humana. Assim, o Estado e suas institui¢bes representam um instrumento, uma constru¢io
social que tem como fim proteger a dignidade e o bem-estar das pessoas por meio da satis-
facdo dos direitos humanos (GABARDO, 2009; BARCELLOS, 2011).

Sob essa perspectiva, é possivel conceber duas fungdes dos direitos humanos. Por um
lado, ostentam uma fun¢@o negativa (ou defensiva), operando como barreiras contra a¢des
praticadas pelo Estado que violem direitos humanos. Por outro, apresentam uma fungéo
positiva (ou prestacional), atribuindo aos Estados o dever de atuarem para assegurar as pessoas
as condi¢oes imprescindiveis para desenvolverem seus projetos de vida. Notadamente nos
sistemas juridicos que adotam o modelo de Estado Social de Direito,’ tal como o ordenamen-
to constitucional brasileiro de 1988 (BITENCOURT NETO, 2017b; GABARDO, 2017;
BERCOVICI, 2014), o Poder Pdablico assume o compromisso de proporcionar aos cidaddos
prestagdes positivas, mediante o oferecimento de servigos publicos e a implementacgio de
politicas pablicas voltadas a plena satisfagao dos direitos fundamentais (MARTINEZ, 2015;
MUNOZ, 2015¢; HACHEM, 2014a).

Essa caracteristica, chamada de multifuncionalidade, é explorada no Ambito da teoria
dos direitos fundamentais, assim compreendidos aqueles direitos aos quais a Constitui¢do
de um determinado Estado confere um regime juridico especial, situando-os em um patamar
hierarquico superior e protegendo-os contra investidas de maiorias simples no Parlamento.6
Nesse sentido, Robert Alexy sustenta que tais direitos sio dotados de multifuncionalidade, ou
seja, de um mesmo direito fundamental é possivel deduzir diferentes fungoes, que impoem,
cada qual, distintos deveres aos Poderes Publicos: (i) de defesa contra investidas do Estado;
(ii) de prestagdes materiais, fornecidas no mundo dos fatos; (iii) de prestagdes normativas,
ligadas: (iii.i) de protecdo do direito fundamental contra acoes de outros particulares; e (iii.
ii) de cria¢@o de érgdos, instituices e procedimentos que viabilizem de forma universalizada o
desempenho das demais fungoes. Trata-se de uma visdo que permite enxergar o direito
fundamental como um todo (ALEXY, 2007, p. 214).

Tal perspectiva pode também ser aplicada aos direitos humanos, assim compreendidos
como aqueles direitos reconhecidos em tratados e convengoes internacionais, voltados a
protec¢do do ser humano e de sua dignidade para além da tutela oferecida no &mbito interno
por cada Estado. Assim como os direitos fundamentais protegidos no marco das Constitui¢des
dos Estados exibem essa caracteristica da multifuncionalidade, possuindo uma funcio de defesa
(dimensio negativa) que impde proibi¢des de agir ao Poder Piablico, e uma fungao de prestacdo
(dimensdo positiva) que estabelece ao Estado deveres de agir positivamente para promover
e proteger o bem juridico tutelado pelo direito, também os direitos humanos reconhecidos
em instrumentos juridicos internacionais ostentam essa peculiaridade.

No que diz respeito ao direito a criagio e ao desenvolvimento de um projeto de vida,
viu-se que a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos dedicou-se mais

84 ° R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.77-105, jul./dez. 2017



O Direito ao Desenvolvimento de um Projeto de Vida na Jurisprudéncia da
Corte Interamericana de Direitos Humanos e a Educagdo como Elemento Indispensavel

detidamente a sua fungio defensiva (ou negativa), dando énfase ao fato de que tal direito pro-
ibe os Poderes Publicos de criar obstdculos ao natural desenvolvimento dos projetos de vida
das pessoas, impedindo o exercicio de sua liberdade e prejudicando, com isso, a sua plena
realizacio existencial, de modo que as a¢oes estatais que bloqueiem a autonomia individual
de forma grave ensejardo o dever de reparagio dos danos causados ao projeto de vida. O
referido direito, no entanto, exibe concomitantemente uma funco prestacional (ou positiva),
sem a qual o seu exercicio se encontra também inviabilizado, e que nio foi objeto de maiores
desenvolvimentos pela jurisprudéncia da Corte Interamericana.

Para que o individuo possa, com liberdade e sem interferéncias externas, estabelecer
um projeto de vida e adotar os caminhos necessérios para alcangar de forma auténoma seus
objetivos, é imprescindivel que ele goze de condi¢des materiais essenciais para conseguir
exercer plenamente sua liberdade. Nesse sentido, Lufs Roberto Barroso aduz que um dos
trés contetidos basicos da dignidade da pessoa humana consiste justamente na autonomia, a
qual possibilita a cada sujeito “buscar, da sua préopria maneira, o ideal de viver bem e de ter
uma vida boa. A nogéo central aqui é a de autodeterminago: uma pessoa autdbnoma define
as regras que vao reger a sua vida.” A autonomia, segundo o autor, “corresponde a capaci-
dade de alguém tomar decisoes e de fazer escolhas pessoais ao longo da vida, baseadas na
sua concep¢io de bem, sem influéncias externas indevidas.” (BARROSQO, 2012, p. 81-82).

Desse modo, a capacidade do individuo de criar e desenvolver um projeto de vida
pressupde que ele goze de condi¢oes minimas de bem-estar, que se revelem suficientes para
permiti-lo escolher quais os melhores caminhos a serem seguidos. Para o real exercicio das
liberdades, ¢ indispensavel, portanto, a satisfacio das necessidades vitais mais basicas da
pessoa, “sob pena de a autonomia se tornar uma mera fic¢do, e a verdadeira dignidade hu-
mana nfo existir. [sso exige o acesso a algumas prestacdes essenciais - como educagio bésica
e servigos de sadde [...].” (BARROSO, 2012, p. 85). A liberdade para criar e desenvolver
um projeto de vida exige, por consequéncia, a garantia do direito ao minimo existencial, ja
que sem condi¢cdes materiais de existéncia digna, as liberdades fundamentais ndo podem ser
exercidas (TORRES, 2009).

Por meio de tais agdes estatais, sdo promovidos direitos fundamentais sociais, como
satde, educacio, moradia, (VALLE, 2014) alimentagio, assisténcia social, previdéncia social,
entre outros direitos necessarios a fornecer aos individuos condi¢cdes de bem-estar e dignidade.
O direito ao minimo existencial é composto por parcelas de cada um desses direitos sociais
sem as quais a pessoa ¢é incapaz de viver de forma minimamente digna.

Em sua faceta prestacional (ou positiva), o direito ao minimo existencial corresponde
ao “conjunto de situacdes materiais indispenséveis a existéncia humana digna; existéncia
af considerada ndo apenas como experiéncia fisica - a sobrevivéncia e a manutenc¢io do
corpo - mas também espiritual e intelectual”, que permita a participacdo democrética dos
cidadios nas esferas de deliberagio publica, possibilitando-lhes o livre desenvolvimento de

sua personalidade (BARCELLOS, 2011, p. 247). Ainda que a doutrina possa controverter
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em rela¢do ao contetido do minimo existencial,” parece ser consensual entre os autores o
reconhecimento de que a educac¢io é uma das condi¢des materiais basicas para se viver
de forma minimamente digna.® Afinal, sem instrugfo formal, capacidade de ler e escrever,
dominio de aspectos basicos das diversas dreas do conhecimento, o individuo ndo possui
meios de escolher livremente a forma como ird se expressar e se comunicar com os demais,
a profissdo que ird exercer, entre tantas outras liberdades que dependem de habilidades que
somente a educacdo é capaz de proporcionar.

Nessa linha, chega-se a proposicio central defendida neste trabalho: o direito a criagdo
e ao desenvolvimento de um projeto de vida, cuja efetividade depende da garantia de autonomia ao
individuo e liberdade para escolher os rumos de sua prépria vida, requer o fornecimento, mediante pres-
tacdes positivas, de condicées materiais de existéncia digna por parte do Poder Publico, entre as quais
se encontra a educacdo.

Cumpre, portanto, analisar em que medida a educacio esté relacionada & dimensao
positiva do direito a criagio e ao desenvolvimento de um projeto de vida, e qual é a protecio
dispensada ao direito fundamental & educagdo pelos sistemas global e interamericano de
direitos humanos e pelo ordenamento constitucional brasileiro.

4 EDUCACAO COMO PARCELA DA DIMENSAO POSITIVA DO DIREITO
AO DESENVOLVIMENTO DE UM PROJETO DE VIDA: FINALIDADES,
DIREITOS E DEVERES

Uma vez identificada a obrigagdo do Estado de promover ao cidad4ao condi¢oes ma-
teriais para que ele possa desenvolver liviemente sua personalidade e deter autonomia
para tomar decisdes sobre o seu projeto de vida, cumpre apontar a relevancia da educagio
como um elemento indispensavel para a plena realizagio existencial do ser humano e, por
consequéncia, para o desenvolvimento de seu projeto de vida.

Em um sentido muito amplo, a educagio pode ser compreendida como um processo
que se inicia no nascimento das pessoas e termina somente no momento da morte. E ainda
um processo que, segundo Sérgio Haddad, perpassa “todas as esferas de convivéncia, como
a familia, a comunidade, o trabalho, as amizades, as igrejas, as escolas etc.” (HADDAD,
2006, p. 1-2). Tendo em vista a amplitude desse processo, bem como a pluralidade de signi-
ficados para o vocédbulo educagio, destaca-se neste estudo a denominada educagio formal.
Ela consiste na educagio organizada no modelo escolar, isto é, reconhecida oficialmente
e oferecida nas escolas em cursos estruturados em niveis ou graus, curriculos e programas
(GASPAR, 2002, p. 171). A partir dessa defini¢io, é possivel identificar as finalidades do
direito 4 educagfo nos trés sistemas normativos de prote¢io dos direitos humanos.

No sistema global de prote¢io dos direitos humanos, as finalidades da educagio sdo
previstas principalmente no art. 26, § 2°, da Declara¢io Universal de 1948 (ORGANIZA-
CAO DAS NACQOES UNIDAS, 1948), segundo o qual a educacio objetiva possibilitar o
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pleno desenvolvimento da personalidade das pessoas, fortalecer o respeito pelos direitos
humanos e pelas liberdades fundamentais, bem como proporcionar a compreensio, a to-
lerAncia e a amizade entre as nagoes e as diferentes etnias. Tais finalidades sdo também
previstas pelo art. 13, § 1°, do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1966), o qual preceitua que,
pela educagio, o ser humano pode desenvolver plenamente sua personalidade e o sentido
da sua dignidade.

Além desses fins, a Convengio sobre os Direitos da Crianga estabelece que a educa-
¢do deve ser orientada a fim de garantir o desenvolvimento das aptidoes fisicas e mentais
das criangas, possibilitando ainda que elas desenvolvam “o respeito aos seus pais, a sua
propria identidade cultural, ao seu idioma e aos seus valores, aos valores nacionais do pafs
em que reside, aos do eventual pais de origem, e aos das civilizagoes diferentes da sua” e
“o respeito ao meio ambiente.” (UNITED NATIONS, 2016, online).

Essas finalidades sdo complementadas na esfera regional. No sistema interamericano,
oart. 13, § 2° do Protocolo de San Salvador acrescenta que a educagio tem como metas
reforcar o pluralismo ideoldgico, capacitar as pessoas para participarem de forma efetiva
em uma sociedade democratica e pluralista, bem como habilitar e qualificar os individuos
para que alcancem uma vida digna (COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOQOS, 1988).

Ja no Ambito local, a Constitui¢do Federal de 1988 (BRASIL, 1988) prescreve, em
seu art. 205, que a educagio tem como escopo oportunizar o pleno desenvolvimento
s pessoas, prepara-las para a cidadania e qualificd-las para o trabalho. Ainda, a Lei n°
9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional - LDB), que regulamenta o
direito & educacio, reitera nos arts. 2° e 22 as finalidades previstas em nivel constitucional,
indicando os objetivos especificos de cada etapa da educacio bésica nos arts. 29 (Educagio
Infantil), 32 (Ensino Fundamental) e 35 (Ensino Médio) (BRASIL, 1996).

A partir dessa breve exposicio das finalidades da educagio fixadas nas trés esferas
de prote¢do dos direitos humanos, infere-se que o direito a educagio possui um papel
significativo para a criagio e o desenvolvimento de um projeto de vida digna. Além disso,
conforme elucida Richard Pierre Claude, é possivel conceber a educagdo como um direito
que apresenta miltiplas faces, podendo ser enxergada: (i) como um direito social, pois
promove o desenvolvimento da personalidade; (ii) como um direito econdmico, porque
contribui para a qualificagio profissional e, a0 menos potencialmente, para a obten¢do de
melhores empregos; (iii) como um direito cultural, vez que “a comunidade internacional
orientou a educag¢io no sentido de construir uma cultura universal de direitos humanos.”
(CLAUDE, 2005, p. 37).

A Corte Interamericana de Direitos Humanos ja se manifestou em sentido semelhante,
identificando esse cardter multifacetado do direito 4 educacio. No Parecer Consultivo n°
17/2002, a Corte assinalou que, entre as medidas especiais de prote¢do das criangas a serem
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adotadas, nos termos do art. 19 da Conveng¢do Americana, o mencionado direito ostenta
uma posicio privilegiada. Isso porque favorece a possibilidade das criangas de desfrutarem
uma vida digna, bem como contribui para prevenir situa¢oes desfavoraveis para elas e para
a sociedade (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2002, p. 70).

O primeiro aspecto a ser observado com base nos pressupostos acima mencionados é
que, como instrumento que auxilia o desenvolvimento da personalidade, a educagio tem
um papel essencial para que as pessoas adquiram consciéncia e tomem decisdes a respeito
das suas proprias possibilidades, o que é bem explicado por Michelle de Freitas Bissoli.
Segundo a autora, “o desenvolvimento da personalidade permite que o sujeito deixe de ser
reativo ao ambiente que o cerca e passe a ser ativo, intervindo, intencionalmente, sobre
a realidade.” (BISSOLI, 2005, p. 75-76).

Entdo, o direito & educacio possibilita o desenvolvimento das diversas capacidades
dos seres humanos, habilitando o individuo tanto para decidir quais valores e objetivos
considera essenciais, preparando-o para alcang¢é-los. E, assim, um importante direito para
garantir a autonomia da pessoa, colocando-a na condigio de agente, isto ¢, “alguém que
age e ocasiona mudanca e cujas realizagdes podem ser julgadas de acordo com seus pro-
prios valores e objetivos, independentemente de as avaliarmos ou nao também segundo
algum critério externo”, reiterando-se a concep¢do de Amartya Sem (SEN, 2009, p. 33).

Uma segunda particularidade a ser destacada é a compreensio da educagdo como
instrumento de realizagdo de outros direitos humanos, o que é expressamente previsto
pelo art. 26 da Declaragdo Universal de 1948 (ORGANIZACAO DAS NACOES UNI-
DAS, 1948). Enquanto base para o desenvolvimento da personalidade e para a formagio
das pessoas, o direito a educagio favorece o reconhecimento dos direitos humanos e, por
conseguinte, beneficia a defesa e a promocio desses direitos, ja que os individuos que pas-
sam por processos educativos aprimoram capacidades que melhoram suas condi¢oes para
exercerem outros direitos humanos. Nessa perspectiva, o direito a educacio é essencial
para o exercicio da cidadania, para a participacio das pessoas nas deliberag¢oes publicas e
para a prépria afirmacio dos direitos humanos.’

O proprio exercicio de vérias facetas do direito de liberdade, como a liberdade de
informagio, os direitos de participagio politica (como votar e ser votado) e o direito a
um acesso igualitario a servigos piblicos demanda ao menos um minimo de educac¢io. Ha
também outros exemplos, como o direito a livre escolha de profissdo e o direito a usufruir
de beneficios do progresso cientifico, cuja frui¢io pressupoe que a pessoa ja tenha atingido
certo patamar de instru¢fo para que possa exercé-los adequadamente (HACHEM, 2016).

Essa relagdo entre o direito a educagio e os demais direitos humanos pode ser também
exemplificada a partir do direito a liberdade de pensamento e de expressdo previsto no
art. 13 da Convengido Americana. Esse direito ostenta uma dimenséo individual, segundo
a qual toda pessoa tem o direito de expressar seu pensamento, e também uma dimensio
coletiva, pela qual toda pessoa tem a liberdade de buscar, receber e difundir informagoes
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e ideias de toda natureza, conforme afirmado pela Corte Interamericana no Parecer Con-
sultivo n® 5/1985 (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 1985,
p. 9-10). A concretizagdo da dupla dimenséo e, dessa forma, do direito de liberdade de
pensamento e de expressao, pressupde a autonomia intelectual das pessoas, evidenciando-
-se a necessidade de um minimo de educagio.

Outro fator a ser considerado diz respeito ao modelo de globalizacio nas sociedades
contemporaneas. Estruturado essencialmente na flexibilizacio e na integra¢do dos processos
de trabalho, o referido modelo tanto desencadeia mudancas socioecondmicas, tecnolégi-
cas e culturais de maneira continua e acelerada, como provoca alteragdes constantes no
mercado de trabalho. Ao contribuir para o aprimoramento de habilidades cognitivas e
comportamentais, a educa¢io permite que as pessoas compreendam os fundamentos tec-
nolégicos e cientificos dos processos produtivos. Capacidades de raciocinio e de dominio
da linguagem matematica, as quais propiciam a antecipagio e a resolu¢io de problemas,
sdo exemplos de habilidades cognitivas estimuladas nas escolas. Igualmente, a educagio
colabora para a expansao de habilidades comportamentais, como as capacidades de coo-
peracio ou de decisdo. Em vista disso, o direito & educacio possibilita o desenvolvimento
da capacidade de aprendizado continuo, colaborando para a introdugfo e permanéncia
dos individuos em um mercado de trabalho altamente mut4vel (HERRAN; NEUBAUER,
2010, p. 34; NEUBAUER et al., 2011, p. 12).

Mas nio s6. H4 que se realgar estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada - IPEA, o qual constatou que, no Brasil, aproximadamente 30% da desigualdade
na remuneracio decorre de diferengas na escolaridade dos trabalhadores (BARROS; FO-
GUEL; ULYSSEA, 2006, p. 59-60). Pesquisa semelhante conduzida pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) demonstrou que o rendimento-hora dos trabalhadores
aumenta progressivamente com o avango da escolaridade: trabalhadores com até 4 anos
de estudo percebiam remuneragio-hora equivalente a R$ 5,00 (cinco reais); j4 as pessoas
com mais de 12 anos de estudo percebiam acima de R$ 22,00 (vinte e dois reais) por hora
(BRASIL, 2013a, p. 152).

Denota-se, assim, a perspectiva econdmica e a intrinseca relagio entre o direito a
educagio e o direito ao trabalho, vez que, além de elemento que oportuniza a mobilidade
social, a educagio é pressuposto para que os cidadaos possam optar pela continuidade dos
estudos, por exemplo, ingressando no Ensino Superior. Veja-se que nao se esta reduzindo
o papel da educagio a fins meramente econdmicos ou a exigéncias do mercado, mas sim
demonstrando-se que tal direito é importante para ampliar as alternativas das pessoas e
para que estas adquiram uma capacidade real de escolha, também no campo econdémico.
Portanto, é um direito imprescindivel para a criagdo e o desenvolvimento de um projeto
de vida digna, haja vista a intima relagio entre o trabalho e a dignidade humana (GON-
CALVES; LOPES, 2013).

Tendo em vista que a educagdo é uma das condi¢cdes necessarias para que toda
pessoa possa criar e desenvolver seu projeto de vida digna, pretende-se neste item ex-
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por as normas previstas nos sistemas global, regional e nacional que tutelam o direito a
educacio, enfatizando-se os deveres impostos ao Estado para a protegio e a promogio
do direito a educacio.

A Declaragio Universal dos Direitos Humanos determina no art. 26, §1°, que os
niveis de ensino elementar e fundamental devem ser oferecidos gratuitamente, sendo o
ensino elementar obrigatério. Preceitua ainda que o ensino técnico e profissional deve ser
generalizado, e todas as pessoas devem ter acesso ao ensino superior, de acordo com seus
respectivos méritos (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1948).

Em redagio semelhante, o art. 13 do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmi-
cos, Sociais e Culturais acrescenta os seguintes deveres: (i) implementagdo progressiva
do Ensino Superior gratuito, (ii) ampliagdo do acesso a educagio priméria para as pessoas
que nio a receberam, ou que no concluiram completamente tal etapa da educacéo; (iii)
implementagio de uma rede escolar em todos os niveis de ensino, de um sistema de bolsas
de estudo e de continua melhoria das condi¢oes materiais do corpo docente (ORGANI-
ZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1966). J4 a Convengéo sobre os Direitos da Crianga
inclui, em seu art. 28, § 1°, “e”, a necessidade de que sejam adotadas “medidas para esti-
mular a frequéncia s escolas e a reducéo do indice de evasio escolar.”(ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1989).

Na esfera regional, o Protocolo Adicional 2 Conven¢do Americana prevé generica-
mente o dever de implementacio progressiva do direito a educagio. Tal previsdo é comple-
mentada pelo art. 13 do Protocolo de San Salvador (COMISSAO INTERAMERICANA
DE DIREITOS HUMANOQOS, 1988), o qual estabelece que: (i) a educagio primaria deve
ser oferecida gratuitamente; (ii) a educagio secundaria e o Ensino Superior gratuitos
devem ser implementados progressivamente; (iii) deve ser ampliado o acesso a educagio
bésica para as pessoas que nao concluiram seus estudos na idade adequada; e (iv) devem
ser criados programas de ensino diferenciados para as pessoas com deficiéncia fisica ou
mental. O Protocolo de San Salvador reforga a protecio do direito & educagio ao admitir
o processamento de queixas ou denincias, pelo sistema de peticdes individuais, contra
agOes estatais que violem esse direito, conforme se depreende do art. 19, § 6°.

De um lado, é certo que as normas dos ordenamentos juridicos internos devem ser
interpretadas a luz dos direitos humanos protegidos pelas convengdes internacionais,
como forma de maximizar a sua tutela e promog¢éo por parte dos Estados, inclusive por
meio da realiza¢do de controle de convencionalidade nos casos em que a norma interna
se revelar incompativel com as normas convencionais (SAGUES, 2014; HERNANDEZ-
-MENDIBLE, 2015; LEAL; ALVES, 2017; ALIANAK, 2015). De outro lado, no entanto,
h4 situagoes em que as normas juridicas de Direito interno vao além das normas de Direito
Internacional, estabelecendo deveres mais concretos aos Poderes Piblicos e até mesmo
fixando exigéncias mais complexas e avancadas quanto a realizagdo dos direitos humanos
e fundamentais. Em tais casos, nao haverd incompatibilidade entre a norma doméstica e
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a norma internacional, mas sim o dever de adotar a interpretagdo mais protetiva ao ser
humano, conforme determina o principio pro persona. Segundo esse critério hermenéutico,
deve ser aplicada a norma mais favoravel 2 pessoa humana, bem como ser realizada uma
interpretagio extensiva das normas que tutelam os direitos humanos e uma interpretagéo
restritiva daquelas que restringem esses direitos (PINTO, 1997, p. 163).1° Nessa linha,
o ordenamento juridico brasileiro é extremamente rico em relagdo a imposi¢do de atri-
buicoes estatais referentes a protecao e a promogio do direito a educag¢do, muitas vezes,
ultrapassando os deveres ja fixados pela ordem internacional.

Tais incumbéncias sio previstas pelo art. 208 da Constituicdo Federal, e pelo art.
4° da Lei de Diretrizes e Bases da Educagiao Nacional. Em conjunto, os mencionados dis-
positivos prescrevem que, para cumprir o seu dever com a educacio (em sentido amplo),
o Estado deve (BRASIL, 1988): (i) garantir a educacio bésica gratuita, inclusive para as
pessoas que ndo a conclufram na idade prépria, observando as necessidades e disponibi-
lidades dos jovens e dos adultos a fim de possibilitar aqueles que forem trabalhadores o
acesso e a permanéncia na escola; (ii) promover a progressiva universaliza¢gdo do Ensino
Médio; (iii) assegurar o atendimento educacional especializado e gratuito para as pessoas
com deficiéncia, em todos os niveis da educagio bésica; (iv) oferecer Educagio Infantil
em creches e pré-escolas, para as criangas com até cinco anos de idade; (v) ofertar ensino
noturno regular; (vi) proporcionar condigdes instrumentais em todas as etapas da educa-
¢o bésica, disponibilizando ao educando programas suplementares de material didatico-
-escolar, transporte, alimentacio e assisténcia 2 satde; e (vii) garantir padroes minimos
de qualidade de ensino, os quais devem ser definidos como a variedade e a quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensiveis ao ensino.

Ainda, a fim de viabilizar o cumprimento desses deveres, a Constituicao de 1988 fixa
percentuais a serem empregados pelos entes federados na manutencio e no desenvolvi-
mento do ensino, conforme impde o art. 212 (BRASIL, 1988), segundo o qual anualmente
a Unido deve aplicar ao menos 18% (dezoito por cento), e os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, pelo menos 25% das receitas auferidas com impostos. Salienta-se que esses
percentuais correspondem aos valores minimos, e ndo méaximos, que devem ser destinados
a educacio.

E além de prescrever os mencionados deveres ao Estado, a prote¢do do direito a
educacio é intensificada pelo § 1°, do art. 208, da CF (BRASIL, 1988, online), segundo o
qual “o0 acesso ao ensino obrigatério e gratuito é direito pablico subjetivo.” Tal previsio
constitucional reconhece a justiciabilidade do direito a educagio, isto é, possibilita que,
na hipétese de eventual violagio, o titular desse direito postule judicialmente determinada
prestagio em face do Estado.

Nesse momento, é necessario um esclarecimento em relagio a terminologia utilizada
nos tratados internacionais e no ordenamento brasileiro. A Constitui¢do de 1988 utiliza
a expressdo “educagio bésica”, a qual é organizada em trés etapas de ensino: Educagio
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Infantil, Educa¢do Fundamental e Ensino Médio. Por outro lado, de acordo com os tra-
tados internacionais, a educacio é estruturada em dois niveis de ensino, quais sejam, a
educagio primdria e a educac¢io secunddria. Em que pese ndo haver uma correspondéncia
precisa entre tais terminologias, por uma questio didatica, assume-se a tipologia utilizada
em estudo da UNESCQO, equiparando-se a educagio secundéria aos quatro Gltimos anos
do Ensino Fundamental e ao Ensino Médio."!

Feita essa observagio, é possivel identificar o grande avango que a Emenda Cons-
titucional n® 59/2009 (BRASIL, 1988) proporcionou em rela¢do a prote¢do do direito a
educagdo. Anteriormente 2 promulga¢io da mencionada emenda, incumbia ao Estado
somente assegurar gratuitamente a todos o Ensino Fundamental.!? Todavia, ao determinar
que toda a educacio bésica deve ser oferecida gratuitamente pelo Poder Publico, o legis-
lador constituinte concretizou as pretensdes de acesso a todas as etapas de ensino como
direitos subjetivos, expandindo a justiciabilidade do direito & educacso. E dizer, torna-se
agora indiscutivel o fato de que a oferta do Ensino Médio deixa de ter um carater progra-
maético, de ser um objetivo a ser perseguido progressivamente, para se tornar um direito
plenamente exigivel.

Sob essa perspectiva, a Constituicao brasileira é mais avangada do que os tratados
internacionais, vez que, nos sistemas global e regional, o ensino secundério ainda é previsto
como um direito a ser implementado progressivamente. E comparando-a com outros paises
da América Latina, é mais protetiva, por exemplo, do que a Constituicao da Coldombia, a
qual prevé como obrigatérios somente o ensino primério e o primeiro ciclo da educagao
secundaria, restringindo a gratuidade a educagfo priméria." Por outro lado, a Constituigao
brasileira ndo chega a ser tdo protetiva quanto a Constituicdo do Equador, a qual deter-
mina no art. 28 que até mesmo o Ensino Superior serd gratuito: “La educacion piblica
serd universal y laica en todos sus niveles, y gratuita hasta el tercer nivel de educacién
superior inclusive.” (EQUADOR, 2008, online).

N3o obstante essas diferengas entre as Constitui¢oes nacionais, a partir da comple-
mentariedade entre os tratados internacionais globais e regionais e o ordenamento juri-
dico brasileiro, observa-se que, para a concretizacio do direito a educagio no Brasil, sdo
impostos deveres ao Estado, os quais podem ser explicados a partir da multifuncionalidade
dos direitos fundamentais, ja referida anteriormente. De acordo com Robert Alexy, um
direito fundamental completo contempla intimeras posigoes juridicas distintas, sendo que
cada uma dessas posi¢oes exerce simultaneamente as fungoes de defesa e de prestagio,
conferindo ao titular do referido direito a possibilidade de exigi-lo administrativa ou ju-
dicialmente em face do Poder Piblico, bem como originando diversos deveres ao Estado
(ALEXY, 2014, p. 249).1% Nesse raciocinio, o acesso a educagio bésica, o atendimento
educacional especializado e gratuito para as pessoas com deficiéncia e o acesso ao ensino
noturno sdo exemplos de posi¢oes juridicas albergadas pelo direito 2 educagio em sentido
amplo, e cada uma desempenha simultaneamente as fun¢des de defesa e de prestacio.
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A funcio de defesa cria um dever negativo, impedindo a pratica de atos estatais que
violem o bem juridico protegido, enquanto a fungo prestacional determina que o Poder Pu-
blico atue positivamente visando a promogéo do direito fundamental, construindo “aquilo
que ainda nfo existe na realidade social”. Para tanto, o Estado deve “fornecer as prestacoes
materiais necessérias & promogdo dos direitos, além de impedir a intervencio de particula-
res em direitos fundamentais de outros individuos e criar procedimentos que viabilizem o
acesso aqueles direitos.” (FOLLONI; BONAT, 2015. p. 353). A multifuncionalidade do
direito a educag@o demonstra a complexidade dos deveres juridicos impostos ao Estado
para a sua plena satisfagéo.

5 DESAFIOS DE IMPLEMENTACAO DO DIREITO A EDUCACAO NO
BRASIL

Constatada a imprescindibilidade da educacio para o desenvolvimento de um projeto
de vida, e identificados os deveres a serem cumpridos pelo Estado, percebe-se que, na reali-
dade, a promocgao do referido direito ainda é bastante deficitaria no Brasil. Desse modo, com
base em registros estatisticos, objetiva-se diagnosticar alguns desafios a serem enfrentados
para a concretizagio do direito 2 educag¢do no Estado brasileiro.

Em 2013, a Organizacio das Nacoes Unidas - ONU - publicou o Indice de Desenvol-
vimento Humano Municipal Brasileiro - IDHM - buscando mensurar o desenvolvimento em
5.565 Municipios brasileiros, com base em trés indicadores: (a) longevidade; (b) educagio;
e (c) renda.

No tocante ao indexador da educagio, o estudo considera dois parAmetros: a escola-
ridade da populagio adulta, medida pelo percentual das pessoas com mais de 18 anos que
tenham concluido o Ensino Fundamental; e o fluxo escolar da populagio jovem, o qual
busca acompanhar “a popula¢do em idade escolar em quatro momentos importantes da sua
formagio - entrada no sistema educacional, finalizagdo do primeiro ciclo do Ensino Fun-
damental, e conclusio do Ensino Fundamental e do Ensino Médio.” (ORGANIZACAQO
DAS NACOES UNIDAS, 2013, p. 29-61). Além disso, o IDHM/Educacfo é classificado
em cinco faixas: muito baixo, baixo, médio, alto e muito alto.

Verifica-se pelos resultados apresentados que, entre 2000 e 2010, houve uma elevagao
no IDHM/Educagio, de modo que, de uma maneira geral, a educagio no Brasil pode ser
considerada como “média”. Nesse periodo, a escolaridade da populagao adulta aumentou de
0,398 para 0,549, passando da faixa muito baixo para baixo. J4 o fluxo escolar da populagio
jovem subiu da faixa muito baixo, em 2000, para a faixa média em 2010 (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 2013, p. 60-61).

Contudo, verifica-se uma grande diferenca quando comparado o IDHM/Educagio nas
diferentes regices do pafs. A regido Norte é composta por 449 Municipios e, desse total, 187
(ou 41,6%) apresentaram um fndice muito baixo. A regido Nordeste apresentou niimeros
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ainda mais baixos: dos 1794 Municipios, 789 estavam agrupados dentro da categoria mais
baixa do IDHM/Educagio, o que representa aproximadamente 44% dos Municipios dessa
regido. Por outro lado, as regides Sul e Sudeste apresentaram poucos municipios enquadrados
na faixa muito baixo - 2,7% e 5,6%, respectivamente (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2013, p. 60-73).

Os dados acima demonstram que, apesar de melhoras na educagio, as disparida-
des entre as regides do pais ainda sdo grandes, de sorte que o primeiro desafio consiste
na reducio das desigualdades regionais referentes 2 promocao do direito a educagio.”
A elaboracio de politicas publicas de educagio deve observar essas desigualdades e
visar a reduzi-las, o que inclusive é determinado como um dos objetivos fundamentais
a serem perseguidos pela Republica Federativa do Brasil, nos termos do art. 3°, III, da
Constitui¢do Federal.

Examinando os parAmetros utilizados para a elaboragio do IDHM/Educagio, é possivel
observar o segundo desafio a ser enfrentado para a efetivagdo do direito a educagio, qual
seja, a escolaridade da populagio adulta. Em 2010, apenas 54,9% das pessoas com 18 anos
ou mais haviam concluido o Ensino Fundamental.

Um dos problemas é a pequena quantidade de recursos destinada & educagéo da po-
pulagio adulta. Se, por um lado, a educacio das pessoas com mais de 18 anos gera grandes
expectativas pessoais e para a sociedade, vez que permite o empoderamento dos individuos,
a construgio da cidadania, a geragio de receitas e a redugio da pobreza, por outro, ainda
recebe pouca atenc¢io e pequenos investimentos. Desse modo, se os governos e a comunidade
internacional objetivam que a alfabetizagio e a educagio dos adultos “tenham os impactos
desejados sobre a vida das pessoas, das familias e das comunidades, ento, deve-se investir
mais - ndo menos.” (TORRES, 2003, p. 14).

Outro obstdculo que deve necessariamente ser considerado na educagio da populagao
adulta diz respeito 2 flexibilizacdo dos horérios, pois a maioria dos adultos que frequenta a
rede publica de ensino é composta por trabalhadores. Dessa forma, é necessério que o ho-
rario de inicio das aulas seja compativel com o horério de saida do trabalho, sob pena de se
inviabilizar a permanéncia da populagio adulta nas escolas (ENS, 2012, p. 6). Igualmente,
ao demonstrar que as criangas e jovens nao avan¢am nos ciclos escolares nas idades corretas,
o IDHM/Educacio evidencia a necessidade de melhora no fluxo escolar. Isso significa que
atualmente as pessoas nfo ingressam ou nio finalizam cada etapa da educagio bésica na
idade adequada (FERRARO, 2002, p. 44).

Uma das principais causas para o problema no fluxo escolar é a falta de acesso das
criangas 2 educagio infantil. Essa constatagio foi comprovada em estudo denominado
“Educagio Brasileira: indicadores e desafios”, divulgado pelo Ministério da Educagiao. Em
2010, o ntimero de criangas com idade entre O e 5 anos correspondia a 14.014.902, mas,
desse total, apenas 6.980.052 estavam matriculadas na etapa da Educagdo Infantil. Essa
falta de acesso & educacio na etapa inicial acaba desencadeando a defasagem na relagio
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idade/etapa educacional posteriormente. Nesse sentido, em 2010, aproximadamente 22%
das criangas e jovens matriculados em uma das trés etapas da educago basica nio estavam
no nivel correto para suas respectivas idades (BRASIL, 2013b, p. 20).

Problemas como a desigualdade entre as regides, a baixa escolaridade da populagio
adulta e o atraso no fluxo escolar ilustram que, apesar de o direito a educacio encontrar-se
juridicamente tutelado, sua concretizacio ainda encontra diversos obstaculos a serem su-
perados no Brasil. A resolugio desses desafios é complexa e deve orientar a elaboracgio das
politicas publicas, a fim de que o direito 2 educagio seja plenamente efetivado, nos termos
exigidos pelas normativas internacionais e nacionais acima analisadas.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O Estado brasileiro, em sua condi¢io de Estado Democrético de Direito, deve atuar po-
sitivamente a fim de garantir as condic¢oes féticas e juridicas necessarias para que toda pessoa
possa desenvolver um projeto de vida digna, assegurando ao individuo os pressupostos para que
desenvolva livremente sua personalidade, escolha seus valores e objetivos, bem como participe
das deliberacoes piblicas e de acoes econdmicas, sociais e politicas.

Nesse sentido, é preciso reconhecer que o direito a criagio e ao desenvolvimento de
um projeto de vida, cujo fundamento repousa na garantia de autonomia ao individuo e de
liberdade para estabelecer metas e eleger os caminhos de sua vida, demanda ndo apenas
absten¢oes do Estado, mas também o oferecimento de prestagoes positivas, voltadas a prover
aos individuos condi¢cdes materiais para se viver dignamente. Sem a garantia do minimo
existencial, composto por parcelas de outros direitos sociais, tais como educagio, satde e
moradia, a pessoa ¢ incapaz de exercer plenamente os demais direitos e liberdades funda-
mentais assegurados pela Constituigao.

Entre os elementos que integram o minimo existencial, é essencial o papel desempenhado
pela educacio, por se tratar de um mecanismo que possibilita o desenvolvimento da persona-
lidade e das capacidades cognitivas e comportamentais das pessoas. Além disso, a educagio
representa um meio para a realizagdo dos outros direitos humanos, sendo imprescindivel para
o exercicio da cidadania, para capacitar o individuo para o trabalho, para a participagio das
pessoas nas deliberacoes publicas e para a prépria afirmago dos direitos humanos. Nao bastasse
tal importancia, a educagio contribui para a qualificagio profissional, permitindo a mobilidade
social das pessoas e fornecendo a elas a op¢do de continuarem com os estudos.

Em razio dessa relevancia, verifica-se que o direito & educacio é fortemente tutelado por
tratados internacionais globais, regionais e pelo ordenamento juridico brasileiro. Objetivando
proteger e concretizar o referido direito, esses sistemas normativos se complementam e im-
poem diversos deveres ao Estado. N#o obstante as atribuicoes estatais, na realidade brasileira,
constata-se que a efetiva¢do do direito a educacio enfrenta desafios, tendo como exemplos a
falta de acesso das criangas a educagio infantil, as desigualdades regionais e a alfabetizagio e a
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escolariza¢do da populagio adulta. A fim de que o direito a educagio efetivamente desempenhe
seu papel, é imprescindivel que esses obstaculos sejam enfrentados e orientem a elaboragio de
politicas ptblicas educacionais.

THE RIGHT TO DEVELOP A LIFE PROJECT IN THE JURISPRUDENCE OF
THE INTER-AMERICAN COURT OF HUMAN RIGHTS AND EDUCATION
AS AN INDISPENSABLE ELEMENT

ABSTRACT

The jurisprudence of the Inter-American Court of Human Rights has recognized the existence
of the right to create and to develop a life project, according to which all individuals must have
assured their autonomy to make choices about which paths they will follow in order to fulfill
their existential goals. The imposition of obstacles to this freedom by the State, through actions
that deprive the individual of freely developing his/her personality and generate serious damages
to the pursuit of his/her life project, generates what the Court called “damages to the project of
life”, which may give rise to the State’s duty to repair them. The proposal defended in the article
is that, in addition to a defensive (or negative) dimension of prohibiting States from depriving
the individuals of their freedoms by ruining their life project, the right in question has also a
positive dimension: Public Powers are also obliged to provide material conditions so that each
person can freely exercise the choices that he/she considers most suitable to the achievement of
his/her existential objectives. Among these conditions, education stands out as an indispensable
element so that the person can be fully autonomous and enjoy the capacity to make decisions
about his/her life and to effectively act free. The study analyzes the legal protection of the right to
education in the Global and Inter-American Human Rights Systems, as well as in the Brazilian
legal system, concluding with a diagnosis of the challenges to the implementation of the right to
education in Brazil.

Keywords: Human Rights. Life project. Human dignity. Education. Inter-American Court
of Human Rights.

EL DERECHO AL DESARROLLO DE UN PROYECTO DE VIDA EN LA
JURISPRUDENCIA DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS Y LA EDUCACION COMO ELEMENTO INDISPENSABLE

RESUMEN
La jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos reconoci6 la existencia
del derecho a la creacion y al desarrollo de un proyecto de vida, segundo lo cual cada individuo

debe tener asegurada su autonomia para realizar decisiones sobre cuales caminos ird seguir
para realizarse existencialmente. La imposicién de obstaculos a esa libertad por parte del
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Estado, mediante acciones que priven el individuo de desarrollar libremente su personalidad
y que generen graves perjuicios a la persecucién de su proyecto de vida, ocasiona lo que la
Corte llamé “dafios al proyecto de vida”, pasibles de ocasionar el deber estatal de repararlos.
La propuesta defendida en el articulo es la de que, ademas de una dimensién defensiva (o
negativa), de prohibir los Estados de privar el individuo de sus libertades, arruinando su
proyecto de vida, el derecho en cuestién posee una faceta prestacional (o positiva): incumbe
también a los Poderes Publicos el fornecimiento de condiciones materiales para que cada
persona pueda ejercer libremente las escojas que considera méds aptas al alcance de sus
objetivos existenciales. Entre esas condiciones, se destaca la educacién como elemento
indispensable para que el sujeto pueda ser plenamente auténomo y gozar de la capacidad de
tomar decisiones al respecto de su vida y actuar de forma efetivamente libre. El estudio analiza
la proteccion juridica del derecho a la educacion en los sistemas global e interamericano de
derechos humanos, asi como en el ordenamiento juridico brasilefio, concluyendo con un
diagnostico de los desafios a la implementacién del derecho a la educacién en Brasil.

Palabras-clave: Derechos Humanos. Proyecto de vida. Dignidad de la persona humana.
Educacién. Corte Interamericana de Derechos Humanos.

1 Artigo resultante do Projeto de Pesquisa financiado pelo CNPq (Chamada n. 01/2016 - Universal), intitulado
“Impacto das decisoes da Corte Interamericana de Direitos Humanos na Administragao Pablica brasileira:
uma anélise de casos concretos” (Processo 428398/2016-2), e desenvolvido no marco do NUPED - Nicleo
de Pesquisas em Politicas Pablicas e Desenvolvimento Humano do PPGD-PUCPR.

2 Semelhante é o posicionamento de Emilio Garcia Méndez, para quem os direitos humanos nasceram “como resposta
politica, contingente e concreta a um acontecimento monstruoso, impensével a priori, tal como o Holocausto, seu
desenvolvimento tedrico esteve marcado por um extraordinério consenso universal baseado no reptdio mundial
a0 plano insano de aniquilagéo em massa de um povo.” (GARCIA MENDEZ, 2004. p. 7).

3 Além desse estudo, ver do mesmo autor: Ferndndez Sessarego (1998); Ferndndez Sessarego (2003); Fernandez
Sessarego (2004); Ferndndez Sessarego (2012-2013).

4 Para uma perspectiva critica sobre os limites da atuagdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos em
relagdo a condenagio dos Estados por violagio de direitos humanos, ver: Leal (2014), e Martinez (2014).

5 Acerca das caracteristicas do modelo de Estado Social: (MORAIS; BRUM, 2016; MUNOZ, 2015a, 2015b;
BITENCOURT NETO, 2017a).

6 Acerca da distingdio entre a expressdo “direitos fundamentais” como direitos protegidos por uma determinada
Constitui¢o e a locugio “direitos humanos” como direitos previstos em tratados internacionais, conferir: Sarlet
(2012. p. 30-35).

7 Sobre o tema, ver: Hachem (2013), Sarlet e Zockun (2016).

8 Entre outros, ver: Krell (2002. p. 63), Bitencourt Neto (2010. p. 121-122), Abramovich e Courtis (2004. p.
89-90) e Barcellos (2011, p. 300-303).

9 O acesso a educagio como pressuposto para protegio e exercicio dos outros direitos humanos é sustentado por
Sérgio Haddad: “Outro aspecto importante e que fundamenta a educagdo escolar como um direito humano
diz respeito ao fato de que o acesso a educacio ¢, em si, base para a realizacdo dos outros direitos. Isso quer
dizer que o sujeito que passa por processos educativos, particularmente pelo sistema escolar, é normalmente
um cidaddo que tem melhores condigdes de realizar e defender outros direitos humanos (sadde, habitagdo,
meio ambiente, participagio politica etc.)”. (HADDAD, 2006, p. 3). Conferir, ainda: Candau (2012, p. 721).

10 Acerca do reconhecimento do principio pro persona como pardmetro interpretativo dos direitos humanos,
conferir também: Urquiaga (2013).

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.77-105, jul./dez. 2017 ° 97



Daniel Wunder Hachem | Alan Bonat

11 A explicagio é apresentada da seguinte forma: “educagfio priméria e educagfo secundéria correspondem, respectiva-
mente, aos termos em inglés primary education € secondary education e nao guardam correspondéncia direta com o Ensino
Fundamental e o0 Ensino Médio brasileiro. Os termos aplicam-se a sistemas educacionais que tendem a se organizar, em
linhas gerais, em um ciclo de educagio primaria, seguindo por um primeiro ciclo de educagfo secundaria (ou ‘educacio
secundéria inferior’, conforme termo original lower secondary education) e um segundo ciclo de educaco secundéria (ou
‘educagio secundéria superior’, da expressdo upper secondary education). Para uma compreensio aproximada, mesmo
que imprecisa, poder-se-ia equiparar o segundo ciclo do Ensino Fundamental brasileiro (de quinta a oitava séries) ao
primeiro ciclo de educagio secundéria, conforme entendido neste documento. Similarmente, o Ensino Médio brasi-
leiro corresponderia, de maneira aproximada, ao segundo ciclo da educagio secundéria”. (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, A CIENCIA E A CULTURA, 2008, p. 11).

12 A redagéo original do art. 208, I prescrevia que o Estado tinha o dever de garantir o “ensino fundamental, obri-
gatério e gratuito, inclusive para os que a ele ndo tiveram acesso na idade prépria.” E, antes da EC n® 59/2009,
o referido inciso havia sido alterado pela EC n°® 14/1996 e tinha a seguinte redagio: “I - ensino fundamental,
obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a ele nio tiveram acesso na
idade prépria.”

13 O artigo 67 da Constitui¢do da Coldombia prevé que “la educacién, que sera obligatoria entre los cinco y los
quince afios de edad y que comprendera como minimo, un afio de preescolar y nueve de educacién bésica”.
Em relagfo a gratuidade, apesar de a Constitui¢io nfo ser expressa, ha decisdes do Tribunal Constitucional no
sentido de que a educagfo priméaria deve ser gratuita, enquanto a educagio secundéria deve ser implementada
progressivamente. Nesse sentido, cita-se a: Colombia (2010).

14 Nesse sentido, conferir também: Hachem (2014, p. 130-132).

15 Nio se pode ignorar, ademais, as rafzes histéricas dos obstdculos impostos 2 universalizagdo do acesso a edu-
cagfo no Brasil. Sobre o tema, ver: Arruda e Gongalves (2015).
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RESUMO

Este artigo trata da compatibilidade do instituto das simulas vinculantes com os principios
da separagio dos poderes e da independéncia judicial, bem como analisa a forma como sua
metodologia de aplicagio impacta os postulados de igualdade material e de justica. O debate
em torno da legitimidade desse instituto é necessario, tendo em vista o cardter marcadamente
pragmatico que orientou sua criagao por meio da Emenda Constitucional n.° 45/2004. Com
a constatagio inicial da “natureza legislativa” das simulas vinculantes, abordam-se os im-
passes que seus propdsitos originais geram no ordenamento juridico brasileiro, haja vista os
principios e os postulados antes informados. No entanto, esta pesquisa se propoe a analisar
as possiveis solugoes aos problemas apontados. Assim, a hipétese aqui defendida é de que as
stimulas vinculantes podem, sim, se revelar legitimas, ainda que, para tanto, alguns de seus
termos iniciais tenham de ser revistos, e outros grandes debates tenham de ser enfrentados.

Palavras-chave: Stimula Vinculante. Legitimidade. Ordenamento juridico brasileiro.

1 INTRODUCAO

O instituto das simulas vinculantes encontrou ampla aceita¢io na comunidade juridica

brasileira, muito porque ele foi um dos instrumentos aclamados como solucdo a “crise do
q ¢

Judici4rio”, que, embora tenha outras nuances, ressalta no volume de processos que demoram
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longos anos no Judicidrio até receberem uma decisiao definitiva. Por isso, frente ao carater
pragmético que marcou a institui¢io das simulas de jurisprudéncia com efeito vinculante,
¢ imperativa a andlise de sua legitimidade no ordenamento juridico brasileiro.

Legitimidade ndo se confunde apenas com legalidade ou constitucionalidade. Na
verdade, estas sao redutiveis aquela, ja que legitimidade implica uma analise da compatibi-
lidade de um ente para além do plano legal ou constitucional - ou seja, para além dos textos
normativos — a fim de se averiguar sua harmonia com o todo juridico.

No caso, as simulas vinculantes serdo confrontadas com principios e valores que in-
formam a ordem juridica brasileira, especialmente, o republicanismo e o Estado de Direito,
cujos pressupostos ndo se encontram todos explicitos no texto constitucional - h4, entfo,
o motivo de uma andlise de legitimidade, ja4 que a constitucionalidade (a0 menos formal)
desse instituto ndo se poe em divida.

Com esse escopo, serd abordado neste trabalho: primeiro, os motivos que levaram a
institui¢do das simulas vinculantes; em seguida, os 6bices que elas causam a algumas das
ideias-base do ordenamento juridico brasileiro; e, por fim, os caminhos que permitem a
superagio da falta de legitimidade do instituto, ainda que isso implique sua “desnaturagao”
para seus termos originais.

2 DOS MOTIVOS DA INSTITUICAO DAS SUMULAS VINCULANTES

No Brasil, muito se fala em “crise do Judiciario (da Justica)”, ou apenas em “crise de
legitimidade” do Judiciario, cuja principal causa - segundo dizem - é o grande volume de
processos nos Féruns e Tribunais do pafs (TOFFOLI, 2013, p. 41-55).

Com base, sobretudo, nesse diagndstico, foi aprovada a Emenda Constitucional
n.° 45, de 2004, conhecida como “Reforma do Poder Judiciario”. Ela, além de acrescer
o direito fundamental a razodvel duragido do processo, encartou algumas medidas ten-
dentes a promover a tdo sonhada celeridade processual, dentre as quais se encontram
as simulas vinculantes.

Ocorre que, no mote principal das simulas vinculantes - qual seja, a aceleragio da
solugdo definitiva dos conflitos judiciais -, estava o fim precipuo do instituto: desafogar os
Tribunais de ctpula, mais precisamente, o Supremo Tribunal Federal (embora aqui néo se
negue que existe certa relagdo entre tais propdsitos quando se colocam em pauta os processos
que chegam aos Tribunais Superiores e 14 aguardam, até mesmo anos, para serem analisados).

Nesse sentir, a doutrina também aponta que a propria estrutura do art. 103-A da CF
denuncia esse fim primeiro das simulas vinculantes. Nas palavras de Osmar Cortes, “A sim-
ples leitura do § 1.° deixa clara a natural intengéo de evitar o acimulo de processos, muitas
vezes desnecessarios, em trAmite perante o STF.” (CORTES, 2008, p.- 192). No mesmo
sentido, Alexandre Sormani e Nelson Santander reiteram que o propdsito “confesso” do
instituto “[...] é a diminui¢io do volume de processos que tramitam pelos 6rgdos judiciérios
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de capula [...]” (SORMANI; SANTANDER, 2009, p. 155); propésito esse que, alids, foi
explicitamente admitido pelo idealizador da “Stimula da Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal”, o ex-Ministro Victor Nunes Leal, 4 época em que ainda s6 se editavam stiimulas
“simples” (persuasivas) (LEAL, 1981, p. 15).

Além do alegado propésito de celeridade processual (rectius, desafogamento dos Tribu-
nais Superiores), também foram levantadas as bandeiras da seguranga juridica e da isonomia
entre as partes em prol do instituto em mesa, sob o argumento de que é inaceitavel que sejam
proferidas decisoes dispares para casos idénticos.

Nesse sentido, Victor Nunes Leal j4 anunciava, em 1964, os beneficios da “Stmula”
para se evitar a “lotérica judicidria” existente a época, sobretudo por causa de maiorias oca-
sionais nos Tribunais. De acordo com ele:

Do mesmo modo, razdes praticas, inspiradas no principio da igualdade, acon-
selham que a jurisprudéncia tenha relativa estabilidade. Os pleitos iguais,
dentre de um mesmo contexto social e histérico, ndo devem ter solugdes
diferentes. A opinido leiga ndo compreende a contrariedade dos julgados,
nem o comércio juridico a tolera, pelo seu natural anseio de seguranga

(LEAL, 1964, p. 455).

Outrossim, Osmar Cortes aponta a necessidade de se assegurar a previsibilidade das
decisoes (ou seja, a seguranga juridica) para se viabilizar a organizacio social e a convi-
véncia pacifica em seu seio (CORTES, 2008), ao passo que Rodolfo de Camargo Mancuso
ressalta o aspecto econdmico que a seguranca juridica ostenta quando se trata de investi-
mentos internacionais, tendo em vista que os investidores também buscam a estabilidade
da jurisprudéncia para o desenvolvimento de seus negécios. Por isso, para ele, a certeza das
decisoes teria deixado de ser mero “capricho interno” para se tornar imperativo nesta fase
do capitalismo globalizado (MANCUSO, 2013, p. 40).

Diante de tais argumentos, houve grande adesio dos juristas nacionais as promessas
das simulas vinculantes. Contudo, também houve grande oposi¢do a esse instituto, cujas
razbes, embora rejeitadas, principalmente por razoes praticas, merecem ainda hoje a devida
consideracio, especialmente porque se observa no Brasil uma “subserviéncia” ao entendi-
mento dos Tribunais Superiores, sobretudo, as simulas de jurisprudéncia.

3 DAS CRITICAS AS SUMULAS VINCULANTES

Apesar da observincia quase cega as simulas dos Tribunais Superiores, a critica as
stimulas vinculantes também se faz necessaria, haja vista os grandes poderes que elas con-
ferem ao Supremo Tribunal Federal. Além disso, reclama tal postura o fato de os assentos
portugueses — instituto muito proximo as simulas em debate! - terem sido declarados in-
constitucionais em Portugal - mais precisamente, o artigo 2° do Cédigo Civil portugués, de
1966, na parte em que atribufa “for¢a obrigatéria geral” aos assentos, foi declarado invélido
em face da Constitui¢io da Republica Portuguesa de 1976.
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Neste artigo, a andlise da legitimidade das simulas vinculantes cingir-se-4 a discussao
dos problemas suscitados frente ao principio da separagdo dos poderes, 4 unidade do Direi-
to (uniformidade jurisprudencial) pretendida e ao principio da independéncia judicial - os
quais se entendem de maior relevo para a aferi¢do da legitimidade do instituto -, néo se
olvidando que existem outros aspectos que exigem reflexdo, os quais, no entanto, niao serao
objeto deste estudo em razao de seu corte temético.

3.1 DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

Como indicado, h4 forte proximidade entre os assentos portugueses e as stimulas vin-
culantes, sobretudo porque se aponta como principal caracteristica em comum a natureza
de “prescrigio legislativa” de ambos. Por ébvio, a atribuicdo de natureza de lei a tais institu-
tos — que eram/sdo emitidos por Tribunais - suscita de pronto um impasse com o “principio
da separagio dos poderes”, consagrado no art. 2° e tornado cldusula pétrea no art. 60, § 4°,
inciso III, ambos da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil.

Porém, antes de se abordar propriamente a existéncia (ou ndo) de ofensa ao principio
em debate, cumpre explicitar os motivos que levam a conclusdo da “natureza legislativa”
das simulas vinculantes.

3.1.1 Da “Natureza Legislativa” das Stmulas Vinculantes

A constatagio da natureza juridica (qualificagio dogmético-juridica) das simulas vin-
culantes exige a propria andlise de seu estatuto juridico, o qual, analiticamente, compreende
sua estrutura juridica, sua intencionalidade e sua eficdcia normativa.

QQuanto a estrutura juridica, as simulas vinculantes se revelam como prescrigdes normati-
vas. Ora, uma prescri¢io é um imperativo, um comando imposto por uma autoridade investida
de poder para tanto. No caso, as simulas com efeito vinculante tratam efetivamente disso, na
medida em que sdo editadas por uma autoridade com competéncia constitucionalmente deferida,
o Supremo Tribunal Federal, e revestidas de obrigatoriedade (ou “efeito vinculante”).

Por sua vez, norma juridica pode ser entendida como uma proposi¢io cujo enunciado é
abstratamente formulado para fins de uma aplicacio genérica. Com efeito, as simulas vincu-
lantes se materializam em enunciados abstratos — vale dizer que elas se revelam por meio de
proposi¢des que se autonomizam, formal e normativamente, dos acérddos que ensejaram sua
edi¢io -, para servirem como critério normativo a qualquer caso juridico futuro que verse sobre
a mesma matéria; entio, extrai-se justamente a generalidade de sua aplicagio (NEVES, 2014).

Constatado isso, ndo se mostra correta a alegacdo de que as simulas vinculantes
mantenham o status jurisprudencial dos ac6rddos que as embasaram, tendo em vista que a
normatividade dos enunciados sumulares se desvincula da carga normativa das “reiteradas
decisdes” que autorizaram sua edigdo. Em outros termos, uma stimula vinculante ndo é
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aplicada porque os casos que a ensejaram sdo impositivos sobre as partes das respectivas
causas julgadas (os efeitos da coisa julgada se encerram ali, nesses mesmos processos), mas
sim porque ela prépria é obrigatéria (ABBOUD, 2008).

Em torno da teleologia, as simulas vinculantes também ostentam a finalidade prépria
da legalidade, qual seja, a garantia da seguranga e da igualdade juridicas (NEVES, 2014).
Como visto, as simulas vinculantes se destinam justamente a salvaguardar tais valores ju-
ridicos, tanto que eles foram amplamente utilizados como argumento para a aprovagio do
instituto na EC n° 45/04.

No tocante 2 eficicia juridica, ressalta a pretensio de vincula¢do universal do insti-
tuto, até porque seria ilégico intencionar abstragio e generalidade, com o fito de preservar
a seguranca e a igualdade juridicas, sem que todos fossem obrigados ao cumprimento dos
enunciados sumulares. Em suma, seria in6cuo esse instituto - vale dizer que ele ndo cumpriria
sua finalidade - caso fosse desprovido de for¢a universalmente vinculante.

Por isso, decorre desse estatuto juridico o préprio reconhecimento das simulas vin-
culantes como fontes formais do direito,” na medida que a for¢a vinculante das simulas em
estudo ndo provém da lei a que se refiram, mas sim de si proprias, como enunciados formal
e autonomamente vinculantes.

Ademais, a previsdo do art. 5° da Lei n° 11.417/06* nfo infirma a autdbnoma obrigato-
riedade das simulas vinculantes, a exemplo do que ocorre com as leis interpretativas. Estas,
embora se refiram a outra lei, preservam sua autonomia em relagdo a lei interpretada - ou
seja, ndo € o fato de seu teor ser integralmente remetido a outro diploma legal que retira da
lei interpretativa forga obrigatéria prépria.

Diante do exposto, ndo é temerério afirmar que as simulas vinculantes ostentam na-
tureza de “disposicdo legislativa™, até porque elas se mostram compativeis com o proprio
conceito de “lei”, a que se pode atribuir um sentido formal e outro material.

No sentido formal, a nogéo de lei é atrelada ao 6rgio responséivel por sua edigéo, o
qual, porém, nio precisa ser o titular da fun¢io legislativa, mas sim qualquer 6rgao que
detenha competéncia constitucional para tanto.® Enquanto isso, no sentido material, a lei é
qualificada como a norma juridica que possui direta e universal incidéncia no ordenamento
juridico (NEVES, 2014).

[sso posto, a constatacdo da “natureza legislativa” das stmulas vinculantes se
mantém ao menos no sentido material (pois, de fato, tais simulas atingem direta e
universalmente seus destinatdrios, ainda que se insista na nota politico-constitucional
para se conceituar “lei”, ou seja, ainda que se afirme que lei é apenas a norma editada
pelo Poder Legislativo).’

3.1.2 Da Inacumulabilidade das Fun¢oes Jurisdicional e Legislativa no Estado de Direito

Constatada a natureza de “disposicoes legislativas”, resta, entdo, averiguar se as
simulas vinculantes ofendem o principio da separacdo dos poderes. Para responder a
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essa pergunta, serd imprescindivel saber antes se a fun¢io legislativa é exclusiva do Poder
Legislativo e, caso ndo, se essa fungio pode ser cometida ao Poder Judiciério, tendo em
vista certa concepgio do Estado de Direito - na qual a Judicatura é vista como 6rgao de
limitagdo dos Poderes politicos.

De inicio, importa anotar que a “fun¢fo legislativa” nio se confunde com o “Poder
Legislativo”. Enquanto este é tratado no plano juridico-constitucional em termos do 6rgao
legitimado para representar, de forma especial, o “povo soberano” - traduzindo, portanto, um
conceito com notavel carga politica -, aquela apenas expressa uma forma de prescri¢ido norma-
tiva — revelando-se, portanto, um conceito dogmatico e neutro (NEVES, 2014, p. 399-400).

Além disso, a propria Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, desde sua pro-
mulgagio, sempre atribuiu funcoes legislativas a autoridades nio pertencentes ao Poder
Legislativo, sendo emblemadticas, nesse sentido, as medidas provisorias (art. 62 da CF),
cuja edi¢do é atribuida ao chefe do Poder Executivo, bem como os regimentos internos
dos tribunais patrios, os quais sao editados pelas respectivas cortes (art. 96, I, “a”, da CF)
(SORMANI; SANTANDER, 2009).

Por isso, ndo se confundem Poder Legislativo e fungio legislativa, sendo que aquele
nio pode ser conceituado meramente com base nesta. Segundo Castanheira Neves, o Poder
Legislativo é antes distinguido por sua qualifica¢do politica, e, caso seu conceito se limitasse
a fungdo legislativa, seria conferida uma neutralidade inexistente a esse Poder, cujo tom
politico - vale dizer, a busca pela conformagio politico-social por meio da legislagio - é sua
caracteristica definidora (NEVES, 2014). Demonstrado que esses conceitos nio se confun-
dem, resta saber se a fun¢fo legislativa é compativel com a atividade jurisdicional.

O principio da separagio dos poderes deixou de ter o valor absoluto e o sentido poli-
tico que possuia no Estado liberal (SORMANI; SANTANDER, 2009), para se revestir de
um sentido de estruturacio estatal, o qual se revela por meio da distribui¢do dos poderes de
governo a certos titulares, entre os quais, embora ainda exista certa distingdo, deve antes
predominar “uma convergéncia integrante numa coordenacio e reparti¢io complementar
de fungdes.” (NEVES, 2014, p. 403-404).

Além do sentido estrutural, o principio em mesa também pretende a limitagdo do poder
(0 “checks and balances”)®. Para tanto, o impedimento de que todos os Poderes assumam fun-
¢coes legislativas se torna imperativo, pois, caso contrario, ocorreria uma total e indiscriminada
politizagdo que tornaria indcuos os limites juridicos que sao essenciais ao Estado de Direito.

Com isso em vista, o juizo juridico ndo deveria encontrar seu critério nos “efeitos”
da decisdo judicial, mas sim nos “fundamentos” de validade normativa; validade essa que
deve pautar-se na intencionalidade axiolégica de uma comunidade - ou seja, na sua ordem
juridica - e nio na eleicdo “partiddria” de um ou de alguns desses valores comunitarios.
Ora, quando se volta ao fundamento, h4 a submissao do juizo a um “absoluto” - ou seja,
aos limites e a propria intencionalidade do Direito -, ao passo que, ao se pautar nos efeitos,
a decisdo se conduz por um “relativo”, expresso em termos de conveniéncia e oportunidade

(NEVES, 2014, p. 443-445).
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Ora, o Direito deve ser uma ordem axioldgico-material (e nfo finalistica) da comunidade
soberana, cujos valores minimos sejam reconhecidos na dignidade humana e nos direitos fun-
damentais. N4o se olvida que concorrem com essa intencionalidade axioldgica (de validade)
outras intengdes especificas das demais ordens do sistema politico, como as intengdes ideoldgi-
cas e partidarias recorrentemente encontradas na legislagio, a qual é rotineiramente utilizada
como critério normativo. No entanto, estas ndo devem preferir aquela, quando da solugéo do
caso concreto, sob o risco de se perder o Direito como limite ao poder (NEVES, 2014).

Com a prevaléncia da intencionalidade ao Direito no jufzo juridico, a fung¢éo jurisdicio-
nal acaba por superar as préprias intencionalidades parciais (politicas) das leis, ao submeté-las
ao crivo de validade, que se fundamenta no todo axiol6gico comunitario. E, por afirmar os
valores e os principios universais da inten¢do comunitdria, a fun¢fo jurisdicional revela-se
politica, mas nio no sentido que é préprio ao Legislativo.’

Diante do exposto, é possivel concluir que, ao adentrar no jogo politico dos demais
Poderes, o Judicidrio fragiliza sua condi¢@o de contrapoder - ou seja, o Direito ndo consegue
mais ser limite ao politico, o que implica a propria faléncia da concepg¢io de um Estado de
Direito que almeja a integrago e harmonia da sociedade atual (eminentemente plural) por
meio da ordem juridica.

3.2 DA UNIFORMIDADE JURISPRUDENCIAL PRETENDIDA

A uniformidade jurisprudencial é um dos escopos primordiais das simulas vinculantes,
ja que é por meio dela que se prometeram a igualdade e a seguranca juridicas, bem como a
entrega mais célere da prestacio jurisdicional definitiva.

Contudo, a uniformidade aqui debatida remonta aquela antiga pretensio de tornar
a lei (no caso, a simula vinculante) premissa da qual se extraiam logicamente as normas
juridicas aplicdveis aos casos concretos; pretensio essa que, no entanto, encontra dbices na
propria forma problemética de ser do Direito, pois revelam-se verdadeiros construtores do
Direito em razio da problematicidade que lhe ¢ insita (NEVES, 2014, p. 624-625).

O racionalismo - que impregna essa logica positivista-legalista — impulsiona a conside-
racdo de que existem critérios univocos de normatividade para casos idénticos, cujos fatos
relevantes, subsumidos a uma mesma norma juridica, implicariam sempre uma mesma solu¢@o
normativa, independentemente das nuances particulares desses casos (cuja identidade, por
certo, ndo é absoluta).

Nesse sentido, as simulas vinculantes intencionam acabar com as interpreta¢oes
divergentes sobre determinada norma juridica; divergéncia essa que ndo decorreria da
consideracio das particularidades dos casos concretos, mas sim da apreensao dispar sobre o
sentido abstrato e predefinido da norma (MACHADOQO, 2005). Por isso, acreditava-se que
tais simulas poderiam fixar a tnica interpreta¢io aceitavel dos dispositivos legais - ou seja,
uma interpretago que fosse mais consentanea com a vontade da lei ou do legislador -, para,
assim, restarem asseguradas a igualdade e a seguranga juridicas.
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Com isso, a unidade pretendida pelas simulas vinculantes se revela formal, abstrata e
pressuposta - vale dizer que o sistema juridico é encarado como completo e fechado, de modo
que todas as solug¢des juridicas podem ser extraidas dele l6gico-dedutivamente -, sendo que
dessa concepgio (de unidade formal-abstrata) decorre a crenga na prépria possibilidade de
se determinar a priori os critérios juridicos aplicaveis aos casos concretos, os quais, uma vez
apreendidos, impunham ser cristalizados em um enunciado que também permitisse aplicagiao
l6gico-dedutiva (no caso, em uma stmula vinculante) (MACHADO, 2005).

Nesse cenario aprioristico, o juiz se limitaria a investigar a compatibilidade formal
do caso sub judice ao sentido univoco da norma, em termos de aferi¢io da compatibilidade
(subsuncio) dos fatos juridicamente relevantes desse caso & norma juridica considerada.
Desse modo, todos os casos idénticos - ou seja, cujas situagdes faticas fossem idénticas -
deveriam ter inexoravelmente a mesma solucio juridica, pois, subsumidas a uma mesma
norma, garantem a igualdade entre os jurisdicionados - em (des) favor dos quais sempre
seriam prolatadas decisdes isonOmicas - e a seguranca juridica — em razéo da previsibilidade
das solugoes juridicas (MACHADQO, 2005).

Contudo, o método légico-dedutivo pressuposto pelas simulas vinculantes ndo se
compatibiliza com a prépria realidade do Direito, que, como dito, é problematica. Por isso,
nio ¢ aceitdvel a determinagfo aprioristica de critérios juridicos, como se correspondesse
as exigéncias do Direito a reducio de todos os casos concretos a um denominador comum.

N3o se nega que € possivel encontrar esse minimo comum, tanto que as leis s@o elabora-
das a partir de uma anélise em abstrato do conjunto de casos que pretendem regular. Porém,
tomar esse nivelamento como regra de aplica¢io juridica é 0 mesmo que ignorar os reclamos
de justiga. Ndo é por outro motivo que apenas a igualdade em sentido formal é consagrada
com as stimulas de jurisprudéncia com efeito vinculante do Supremo Tribunal Federal.

Com efeito, as exigéncias de igualdade estabelecidas pela Constitui¢io Federal estao
para além desse trago formal prometido pelas simulas vinculantes. Nao basta mais a igual-
dade de todos perante a lei - ou seja, que todos recebam o0 mesmo tratamento previsto em
lei, independentemente das condi¢des pessoais de cada um, pois o imperativo de justica
impele a realiza¢do da igualdade em seu sentido material - vale dizer que sejam conferidas
as chances efetivamente iguais a todos (SARLET et al., 2013).

Por isso, a atividade jurisprudencial orientada pelo método l6gico-dedutivo, que é
pressuposto pelas simulas vinculantes, obsta a concretizagdo material da igualdade (e da
justi¢a), tendo em vista que as particularidades dos casos sdo simplesmente desprezadas -
destacam-se, também, as diferengas entre os desiguais, que nio sao observadas pelo juiz que
se mantém preso a ldgica silogistica.

Assim, é perceptivel a incompatibilidade dessa unidade do Direito e da metodologia
de aplicagio pretendida originalmente por esse instituto com o ordenamento juridico-
-constitucional brasileiro, em razdo do desprezo daquelas para com os ideais de justica e de
igualdade (material) presentes na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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3.3 DO PRINCIPIO DA INDEPENDENCIA JUDICIAL

O principio da independéncia judicial (que é pressuposto tanto pelo Estado de Direito,
como pelo principio da separagdo dos poderes) pode ser visto a partir dos sentidos politico
e axioldgico.

Em termos politicos, ele encontra sua acepgio tradicional, a qual mantém estreita
ligagdo com o legalismo moderno. Por essa perspectiva, o Judicidrio seria obediente apenas
A lei, mas em termos de ser um poder nulo e seus juizes, meras “bocas da lei”.

Por seu turno, no sentido axiolégico - o qual, afinal de contas, é o que interessa, tendo
em vista a (tedrica) supera¢io do legalismo -, a independéncia exige a contribui¢io (de forma
criadora) de todos os magistrados para a realizacio do ideal de justiga, tendo em vista que € insita
a realizagdo do Direito a existéncia de um minimo de divergéncia jurisprudencial que permita
0 exsurgimento do maximo de caminhos possiveis a certo impasse juridico (NEVES, 2014).1°

Além disso, seria demais crer que alguns poucos magistrados — por mais notavel
que seja seu saber juridico - consigam esgotar as possibilidades do Direito e, assim, sejam
sempre capazes de encontrar solugoes juridicas justas, sendo muito mais crivel que entre
milhares de juizes se encontre um ponto de vista mais coerente com a intengao de reali-
zagdo do Direito.

Por isso, negar a responsabilidade de todos os magistrados pela concretizagio do Direito
é, de certo modo, propiciar o retorno do Estado brasileiro a um sistema de cariz autoritério,
como ocorreu 2 época da Revolugio Francesa com a “cassagio”. Nesse periodo, os revolucio-
narios almejavam a obediéncia 2 lei - que era confundida com o préprio Direito -, buscando
protegé-la contra o arbitrio (rectius, poder criativo) dos juizes por meio do “Tribunal de Cassation”.

No caso patrio, é possivel constatar a retomada dessa inten¢io que norteou originaria-
mente a cassacio caso se considere que as simulas vinculantes procuram justamente prote-
ger os cAnones legais, ao intencionarem a apreensio do (suposto) sentido insito e univoco
da norma juridica (lei); sentido esse que, alids, ndo deve ser passivel de “adaptacio” pelo
magistrado no caso concreto.

Apesar disso, é possivel ver nesse instituto um instrumento de controle hierarquico
ao estilo das diretivas do Supremo Tribunal da Unio das Republicas Socialistas Soviéticas,
tendo em vista a proximidade de seus estatutos juridicos. Em torno das diretivas, Castanheira
Neves as descreve como

[...] instrugdes de cardter genérico, vinculantes para as jurisdi¢oes subordinadas,
relativamente ao modo como estas deverao decidir concretamente, ja determinando
a norma juridica que ha-de ser aplicada em certos casos, ja esclarecendo duvidosas
questdes interpretativas e fixando o sentido da lei, j4 mesmo prescrevendo o modo
como especiais pontos de facto deverdo ser apreciados (NEVES, 2014, p. 116).

Por isso, revela-se correta a critica dirigida ao carater autoritario das simulas vincu-
lantes, na medida em que elas realmente se revelam como “instru¢des hierdrquicas dirigidas
pelas instAncias extraordindrias as ordin4rias”, a0 mesmo tempo em que os tribunais superiores
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encarregados de sua edi¢io assimilaram uma “fun¢@o administrativo-burocratica” prépria
do Poder Executivo MACHADO, 2005, p. 146).

Isso posto, conclui-se que o instituto em comento ofende o principio da independéncia
judicial, pois, além de as simulas vinculantes ostentarem cardter autoritério — por restringi-
rem a liberdade deciséria dos juizes -, elas refutam a possibilidade de contribuigio de todo o
Judiciario para a consecucio de um direito efetivamente justo, relegando essa tarefa a apenas
um tribunal - 0 que retoma o problema do “autoritarismo” insito a sua indole original.

4 DA LEGITIMIDADE (POSSIVEL) DAS SUMULAS VINCULANTES

Em que pesem os 6bices apontados, ainda é possivel afirmar a legitimidade das simulas
vinculantes, mesmo que isso custe a alteracio de alguns de seus pressupostos originais, até
porque o instituto em mesa ndo padece da inconstitucionalidade (material) de que padeciam
os correlatos assentos portugueses.

Com efeito, a Constitui¢ao do Brasil ndo possui nenhum dispositivo como o artigo 115,
n° 5, da Constitui¢do da Repiblica Portuguesa,' o qual, consagrando o “principio da tipici-
dade dos actos legislativos”, serviu de fundamento para o Tribunal Constitucional portugués
declarar inconstitucional o artigo 2° de seu Codigo Civil, que previa a “forga obrigatéria”
dos assentos (cf. Acérdao n° 810/93 de tal Tribunal Constitucional) (PORTUGAL, 1993).

Embora inexista um dispositivo como aquele, a doutrina reconhece, no art. 59 da
Constituig¢do Federal, a adog¢io do supracitado principio. Nesse sentir, Clemerson Merlin
Cleve chega ao ponto de afirmar que: “[...] apenas os atos elencados no art. 59 constituem-
-se em atos legislativos.” (CLEVE, 1997, p. 4). Nao bastasse isso, mais a frente, ele é ainda
mais enfatico ao afirmar que: “[...] possuem forma de lei aquelas espécies previstas no art.
59 da CF/1988, em numerus clausus (apenas aquelas, salvante a hipétese de recepcdo de espécies
pretéritas com a mesma forca) [...]” (CLEVE, 1997, p. 5, grifo do autor). Todavia, ndo parece
acertada essa conclusio.

O reconhecimento do principio da tipicidade dos atos legislativos na Constitui¢ao
Federal se mostra como uma decorréncia necesséria da prépria no¢do de Estado de Direito.
Ora, as leis (no sentido de uma prescri¢io, ou seja, de uma disposi¢io obrigatéria) nao podem
ser passiveis de criagdo por qualquer 6rgéo, pois, além de imporem direitos e obrigacdes, elas
revelam a adogio de intengdes politico-juridicas da comunidade.

Destarte, nio se podendo relegar as escolhas politicas ao arbitrio de qualquer um, mas
sim aos 6rgdos constitucionalmente legitimados para a promogio do consenso da comunidade,
¢ indispensavel que os tipos de disposi¢oes legislativas sejam restringidos somente aquelas
formas utilizadas por esses 6rgaos legitimos.

Por isso, o principio da tipicidade das leis apenas exige a previsao constitucional do
(novo tipo de) ato legislativo, como ocorreu com a inser¢o do art. 103-A na Constituigao
Federal. A propésito, descabida seria eventual alegagdo de que as simulas vinculantes sdo
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inconstitucionais pelo simples fato de nao estarem previstas no rol do art. 59 da CF/88. Esse
é, afinal, um preciosismo que nfo se justifica.

Isso porque o rol do art. 59 da CF/88, embora taxativo, nio é inextensivel, pois tipici-
dade n#o significa algo estanque ou fechado, mas, sim, algo previsto — no caso, constitucio-
nalmente previsto. Nesse sentido, também € a tipicidade na seara penal, na qual, embora se
exija que o crime seja anteriormente previsto em lei para que seja punivel, ainda assim se
admite a cria¢do de novos “tipos penais”, ou seja, de novos crimes.

Com isso em vista, vale recordar que as normas juridicas (regras e principios) no estao
confinadas nos dispositivos legais, motivo pelo qual é possivel afirmar que o art. 59 da Consti-
tui¢do Federal nfo limita, nem esgota o principio da tipicidade das leis (AVILA, 2011). Com
efeito, Humberto Avila elucida que o texto nfo se confunde com a norma, pois, enquanto
aquele é o objeto de interpretacio, esta é o resultado desse trabalho interpretativo. A par
disso, ele ainda constata que hd normas sem dispositivos, bem como normas que decorrem
de diversos dispositivos, como é o caso do principio da seguranca juridica (AVILA, 2011).12

Assim, é possivel concluir que, embora evidencie o principio da tipicidade dos atos
legislativos, o art. 59 da CF/88 ndo reclama exclusividade, até porque decorre da prépria
abertura desse principio a possibilidade de que existam outras formas de disposi¢oes legisla-
tivas no texto constitucional, independentemente de elas se encontrarem em referido rol.

Portanto, nao padecendo do mesmo problema que os assentos portugueses — qual seja,
a previsio exclusiva no plano infraconstitucional” -, é de se reconhecer a compatibilidade
das stiimulas vinculantes com a exigéncia constitucional de tipicidade dos atos legislativos,
justamente por terem sido instituidas no ordenamento juridico brasileiro a partir de uma
emenda da Constituicao Federal.

Tendo isso em vista, e considerando a constitucionalidade formal da Emenda Cons-
titucional n° 45/2004, resta saber de que forma podem ser superados os 6bices de ordem
material que surgiram a partir das configuragoes originais do instituto em debate.

4.1 DA NAO COINCIDENCIA ENTRE INDOLE POLITICA (STRICTO SENSU) E
FUNCAO LEGISLATIVA

Como exposto, a nogao de “separagdo dos poderes” ndo é mais absoluta, sendo, em vez
disso, destinada a estruturagfo e ao bom funcionamento de um Estado a partir da distribui¢do
dos poderes inerentes a sua soberania. Sem embargo, as fungdes estatais primordiais - quais
sejam, legislar, julgar e administrar ainda sfo constitucionalmente conferidas a cada um dos
Poderes concebidos por Montesquieu.

Também se disse que o exercicio da fungio tipica nao impede que determinado Poder
exer¢a fungdes que, majoritariamente, sio de incumbéncia de outro. Em outros termos,
nenhuma dessas fun¢oes é exclusiva do Poder titular, razao pela qual ndo se confundem,
v. g., Poder Legislativo e fungio legislativa. Alids, como visto, nenhum sequer serve como
critério conceitual (exclusivo) do outro, até porque a nota primordial do Poder Legislativo
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é o carater politico (em sentido estrito), ao passo que a fungio legislativa, como conceito
dogmatico, é neutra. Por sinal, é essa neutralidade da competéncia de se editarem disposi¢oes
legislativas que permite cogitar a superago ao ébice apontado.

Segundo Castanheira Neves, o sistema politico-juridico atual é marcado tanto pela
legislagdo quanto pela jurisdicdo, ao contrario do sistema moderno-iluminista, no qual
sobressaia com exclusividade o Legislador. No Estado contemporaneo, ha dois polos: um
politico, que se realiza por meio da legislacio, e outro jurisdicional, que se pauta na valida-
de do Direito. Embora distintos, ambos devem buscar uma concorréncia dialética, a fim de
promoverem, em uma intenc¢io de unidade totalizante, “[...] certos valores dltimos, plurais
mas convergentes - da dignidade pessoal e da solidariedade social, da liberdade e da justiga.”
(NEVES, 2014, p. 596-598).

Embora tais valores sejam plurais e, portanto, propicios ao desencadeamento de confli-
tos, existe na sociedade o desejo por uma resposta integrante, a qual s6 é alcancada em sua
plenitude por meio do Direito. Ora, a politica também se utiliza de tais valores, porém nio
em um contexto global, mas sim parcial. Ela se vale deles em medidas diversas, privilegiando
mais um do que outro ou mesmo deixando algum para um momento posterior, provindo
daf os conflitos. Por sua vez, o Direito, por meio da jurisdi¢io, é a instAncia integradora da
ordem axioldgica da comunidade.

Por isso, a unidade nio se pode realizar sendo por meio da interagio dialética entre
as funcoes legislativa e jurisdicional, até porque o Legislativo deixou de ser o portador da
“vontade geral”, como o era na Modernidade, para se tornar mais um 6rgio legitimado pela
comunidade soberana, mas do qual expressa apenas parte — em manifestagoes parciais — de
seus valores, tendo como veiculo primordial a lei (NEVES, 2014, p. 598-599).

Contudo, no cendrio atual, em que a prépria lei se tornou “instrumento de governo”
(NEVES, 2014, p. 601) dos Poderes Legislativo e Executivo, seria dificil pensar em seu uso
pelo Judicidrio (por meio das simulas vinculantes) sem que ela levasse consigo o cardter
marcadamente politico que carrega hodiernamente.

Por tal motivo, Castanheira Neves se posicionou contrdrio aos assentos portugueses
(cujas criticas valem as simulas vinculantes pela proximidade entre ambos os institutos), isto
é, pela tdo s6 possibilidade (real) de o Judicirio se desprender da intencionalidade a que deve
servir com exclusividade, caso deferido a ele um instrumento normativo de natureza legislativa,
jamais se deveria concedé-lo, até porque, além de a fungfo jurisdicional j4 ser hoje fortemen-
te conduzida pelos “critérios-efeitos” - ou seja, pela finalidade (o que é préprio da intengéo
politica) - e nio pelo “critério-fundamento”, ndo haveria instAncia de controle dos assentos
editados, ja que expedidos pelos proprios Tribunais Supremos (NEVES, 2014, p. 610-611).'

N3#o obstante esse risco, as simulas vinculantes podem se harmonizar com os principios
estruturais do Estado de Direito, mais especificamente, com a manuten¢io do Poder Judi-
cidrio como limite ao jogo politico, caso o Supremo Tribunal Federal torne a se guiar pela
intencionalidade exclusiva ao Direito. A propésito, caso se recorde que 0 minimo axioldgico
da comunidade se expressa na dignidade humana e nos direitos fundamentais, o instituto
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em questdo pode revelar-se, inclusive, como um grande instrumento de concretizagao dos
valores estruturantes da sociedade brasileira.

4.2 DA HERMENEUTICA (NECESSARIA) DOS VERBETES SUMULARES

Assim como os assentos portugueses, as simulas vinculantes foram instituidas a fim de
se levar ao plano jurisprudencial aquela forma de vinculago (do positivismo legalista) que
ndo se conseguiu realizar no Ambito legislativo, em razao da esséncia problemética do Direito.

Tomando o silogismo e 0 método dedutivo como instrumentos, o positivismo legalista
pressupde a aplicagio ao caso concreto de uma normatividade preexistente no texto legal,
sendo essa normatividade abstraida dos casos particulares, ja que ela é encontrada no campo
metaffsico (na imanéncia do ser, do texto). Desse modo, as simulas vinculantes serviriam
justamente como expressao dessa norma preexistente no texto da lei, para que, a partir de
sua edi¢fo, nao houvesse mais davidas sobre o sentido do dispositivo legal.

Contudo, essa concepgio legalista apresenta dois erros fundamentais: primeiro, confun-
de texto com norma; e, ainda, ignora a problematicidade que € insita a realiza¢do do Direito.

Tanto as leis quanto as simulas vinculantes ndo sdo, em si, normas, mas sim textos
normativos, os quais, portanto, sempre admitem interpretacio pelo julgador. Sem didvida,
essa constatagio traz perplexidades a prépria intencionalidade original das simulas, pois,
pensadas para resolverem, em definitivo, divergéncias interpretativas, elas proprias, por
admitirem interpretagio, abrem espaco para davidas sobre seu sentido (ABBOUD, 2009).

Embora as leis e as simulas vinculantes se tratem de importantes pontos de partida
para se determinar uma solug#o juridica, a norma é produzida tdo somente a partir do caso
concreto e da problematizagdo que ele permite ao ser confrontado com o ordenamento
juridico existente (ABBOUD, 2009). Por isso, ndo basta a mera subsuncio do fato 4 norma
(rectius, a0 texto normativo), por nfo existir sentido que seja imanente a um texto.

Contudo, seria incorreto pensar que a problematizacdo do caso concreto parte do
zero, pois o sistema juridico (as leis e os demais dispositivos) ja carrega consigo uma inten-
¢do normativa que se refere ao caso-problema, podendo, inclusive, ja pressupor um critério
normativo ou um principio juridico para se aplicar no julgamento (NEVES, 2014).

N#o obstante, a unidade do sistema juridico nao se fecha no quadro de problemas e solu-
¢oes nele ja previstos, pois, visando a uma unidade histérico-dialética, esse sistema possui uma
abertura que lhe permite adaptar-se as mudangas histérico-sociais quando do enfretamento de
novos problemas ou da busca de novas respostas a problemas ja conhecidos (NEVES, 2014).

Nesse processo dialético de continua (re)constru¢do da unidade do Direito, ndo se
pode perder de vista que a norma em si nfo se encontra nos textos existentes — 0s quais nem
por isso deixam de carregar consigo uma intencionalidade normativa -, sendo, em vez disso,
produto da busca do sentido histérico-concreto do texto. Nesse ponto, é de se ressaltar que
“[...] ndo ha manifestac¢o juridica que néo seja, desde sempre, interpretativa” (STRECK;
ABBOUD, 2015, p. 126-127) e, portanto, relacionada a determinado caso concreto, sendo
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essa nova visdo do Direito fruto da hermenéutica filoséfica (ABBOUD, 2009).

Nela, compreensio, interpretagio e aplicagdo passam a constituir um Ginico momento
- qual seja, a propria compreensdo - (GADAMER, 1997), o que afasta por completo a pos-
sibilidade de se buscar o sentido de um texto de forma aprioristica. Nesse sentir, Hans-Georg
Gadamer ressalta que, quanto a um texto, “[...] se se quiser compreendé-lo adequadamente,
isto é, de acordo com as pretensdes que o mesmo apresenta, tem de ser compreendido em
cada instante, isto é, em cada situa¢io concreta de uma maneira nova e distinta. Aqui,
compreender é sempre também aplicar.” (GADAMER, 1997, p. 461).

Considerando que “A tarefa da interpretagio consiste em concretizar a lei em cada caso,
isto é, em sua aplicacdo” (GADAMER, 1997, p. 489, grifo do autor), é invidvel se sustentar
o velho método 16gico-subsuntivo ndo apenas para as leis, como também para as stmulas
vinculantes, ainda que isso implique ruptura com a teleologia original desse instituto. Afinal,
a concretizagio casuistica do Direito se faz imperativa.

Assim procedendo, também estard superado o problema correlato ao silogismo, qual
seja, a garantia da igualdade meramente formal. Ora, conscientes dos reclamos de justica
- que, como visto, guardam direta relagdo com a igualdade material e o atendimento as
particularidades dos casos concretos —, a hermenéutica filoséfica se propde justamente a
olhar ao particular, ao histérico, e nio a abstragoes, o que exige do juiz a aplicagio do texto
normativo atento as peculiaridades do caso, retirando-o da confortavel praxe de simplesmente
subsumir fatos a normas, como se o sentido do texto lhe fosse imanente.

N3o obstante, em cada interpretagio do texto normativo, é importante reconstruir
“[...] interpretativamente a histéria institucional do instituto ou dispositivo em comento”
(STRECK; ABBOUD, 2015, p. 128), pois, assim como nos precedentes, serd possivel saber
se a intencionalidade normativa daquele texto é efetivamente voltado ao caso sub examine.

Diante de tais consideragoes, é cabivel afirmar que as simulas vinculantes, como mais
uma forma de disposicio legislativa, compatibilizam-se com as exigéncias de realizacio do
Direito, 2 medida que passarem a servir como ponto de partida para a solugdo de casos
“idénticos” com aqueles que as ensejaram, pela extragdo de um critério juridico comum, e
nfo mais como a norma em si, na qual se possam subsumir uma generalidade de casos cujo
fundo fatico se represente em um minimo comum desprovido das préprias peculiaridades.

4.3 DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DOS ENUNCIADOS
SUMULARES

Enfim, as simulas vinculantes, como prescri¢oes de natureza legislativa, também de-
vem estar sujeitas ao controle de constitucionalidade, por mais paradoxal que possa parecer
a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal - guardiao da Constitui¢do (art. 102, caput,
CF) - editar simulas inconstitucionais.

Parece decorrer logicamente da “natureza de lei” das simulas vinculantes a possibili-
dade de seu controle de constitucionalidade. Com efeito, Nelson Nery Junior e Rosa Nery,
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levando em consideracio essa natureza e o fato de os enunciados sumulares vincularem o
Poder Judicidrio e o Executivo, asseveram tanto a possibilidade de controle difuso quanto
a de controle concentrado de constitucionalidade de tais enunciados (NERY JUNIOR;
NERY, 2014).

Todavia, em sentido diverso sobre o controle concentrado, André Ramos Tavares
entende descabido o ajuizamento de A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI), bem
como de Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) contra simula
vinculante, por existirem mecanismos legais de revisdo e cancelamento dos enunciados
(TAVARES, 2009).7

Contudo, nio parece ser esse o raciocinio correto. Isso porque o art. 6° da Lei n°
11.417/06 veda expressamente a suspensdo dos processos em que se discuta matéria cujo
enunciado esteja em processo de revisdo ou cancelamento perante o STF, ao passo que a
ADI admite medida cautelar (cf. art. 102, I, “p”, da CF). Quer dizer, enquanto o Supremo
Tribunal Federal ndo se dignificar a efetivamente revisar ou cancelar enunciado sumular
inconstitucional, ele continuaré a ser de observAncia obrigatéria, sob pena de cassagio da
decisdo judicial ou anulagio do ato administrativo.

Ademais, o fato de uma lei poder ser revogada a qualquer tempo nio é fundamento
suficiente para afastar a possibilidade do judicial review, j4 que, enquanto estiver produzindo
efeitos (ou seja, enquanto estiver vigendo), a lei estard sujeita & anélise de sua compatibilidade
com a Constitui¢io Federal, até que ocorra sua revogagio - e isso se ela ocorrer.

Em torno do controle difuso de constitucionalidade, mostra-se mais pacifica sua possi-
bilidade dentro da doutrina.!® Em seu favor, concorre, segundo Georges Abboud, o fato de o
judicial control ser um direito fundamental, a previsao do direito de agio no art. 5°, XXXV, da
Constitui¢io Federal - que assegura a inafastabilidade da jurisdigao em casos de lesio ou ameaga
de lesdo a direito -, bem como o préprio principio da independéncia judicial (ABBOUD, 2009).

Com efeito, o controle de constitucionalidade permite a harmonia entre as simulas
vinculantes e o principio da independéncia judicial, na medida em que, por meio dele, é
possivel quebrar com o cardter autoritario, hierarquizado e burocratico que a observancia
cega das simulas geraria, permitindo, assim, a preservagdo do Estado de Direito (em que os
juizes concorrem para a promog¢io da ordem juridica) (STRECK; ABBOUD, 2015).

Frise-se que, como prescri¢oes legislativas, os juizes devem observar as simulas vin-
culantes, assim como as leis, pois ambas se tratam, a seu modo, de expressoes da inten-
cionalidade ao Direito emanadas de 6rgos constitucionalmente legitimados para tanto.

Contudo, caso contrariem principios constitucionais, aos juizes deve ser possivel decla-
rar a inconstitucionalidade dos enunciados sumulares, pois, se os magistrados podem afastar
uma lei (e até mesmo uma Emenda Constitucional), com maior razao, poderdo rejeitar a
aplicacio de uma stimula vinculante, a fim de promover, no caso concreto, um julgamento
justo, com base nos valores constitucionais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Em seus termos originais, as simulas vinculantes causam perplexidades ao ordenamento
juridico brasileiro, pois, a exemplo dos assentos portugueses, elas se tratam de enunciados
de natureza legislativa, que, ao pretenderem ser critérios juridicos aprioristicos, exigem sua
aplicacio légico-dedutiva (mera subsungdo do fato 2 norma).

Diante disso, ndo tardou para se constatar o impasse criado ao principio da separagio
dos poderes, que, embora nfo exija uma “separagiao” absoluta, continua a informar a inacumu-
labilidade das fung¢des jurisdicionais e legislativas em um mesmo titular do poder estatal. Isso
porque o Judiciario - titular da jurisdi¢do - deve orientar-se pela realizagio do Direito — ou
seja, o juizo jurisdicional deve pautar-se na intencionalidade ao Direito, ao todo axiolégico
comunitario que ele representa - e nfo pela politica - vale dizer, pelo decisionismo entre os
valores comunitarios em razio de opgdes partidério-ideolégicas, o qual é préoprio do Poder
Legislativo, 6rgdo no qual é propicio assim agir. Com as simulas vinculantes, o Judiciério
brasileiro corre o risco de se afastar de sua fungio de contrapoder, em razo de sua entrada no
jogo politico, estando fragilizado, portanto, o Estado de Direito que pressupde a limita¢do do
poder pelo Direito.

Ainda, analisou-se o entrave que as simulas vinculantes representam 2 realizagdo da
unidade integrante dos valores comunitérios; pois, ao pressuporem o silogismo - ou seja,
uma aplica¢do padriao de um principium juridico, sem se atentar as particularidades do caso
-, as simulas promovem apenas a igualdade no sentido formal, o que, todavia, encontra-se
em descompasso com os reclamos hodiernos de justica e igualdade material.

Também se enfrentou o problema gerado pelas stimulas vinculantes 2 independéncia
judicial, sendo de aplicabilidade inflexivel, as simulas se revelam um instrumento autori-
tario e burocrético, que, desse modo, impede a contribui¢io de todos os magistrados para
a realizacdo do Direito, em favor de uma légica de mera reducio do volume de processos,
principalmente nas instncias extraordinérias.

Nio obstante as perplexidades apontadas, o instituto em apreco se apresenta, ao me-
nos formalmente constitucional, visto que sua inser¢do na Constitui¢do Federal respeitou
o devido processo legislativo. Em torno da matéria, a legitimidade do instituto é colocada a
prova, mas, ainda sim, é possivel as simulas vinculantes serem (re)inseridas em uma roupa-
gem compativel com o Estado de Direito.

Nesse sentido, aferiu-se que o exercicio da funcio legislativa ndo implica, em si, o
emprego da indole politica, sendo, assim, possivel ao STF se orientar exclusivamente pelo
Direito quando da edigio das simulas vinculantes.

Por se tratarem de textos normativos, tais simulas também se mostram passiveis de in-
terpretaco, assim como as leis, motivo pelo qual, sob a orienta¢io da hermenéutica filoséfica,
é possivel (e devido) ao juiz se valer dos enunciados sumulares - e de sua intencionalidade
normativa - para problematizar os casos concretos, a fim de buscar a solugdo mais justa em
cada caso. Com isso, a contribui¢ao dos magistrados é levada em consideracio, pois ndo anu-
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lado seu dever de prudéncia (“juizo”) para se decidir a concretude de uma situagéo sub judice.

Considerando ainda a natureza legislativa do instituto, também se defendeu a possi-
bilidade de submeté-lo ao controle de constitucionalidade concreto e difuso, pois, se nem
mesmo as leis vinculam em absoluto, ndo haveria razao para as simulas assim o fazerem.
Ademais, estando os juizes sob o império do Direito - no qual a Constitui¢io ocupa posi¢do
de destaque -, e ndo de um Tribunal - ainda que Supremo -, deve sempre haver a possi-
bilidade de os magistrados testarem a compatibilidade de um texto normativo as normas
constitucionais. Desse modo, o autoritarismo insito & natureza primeva das simulas seria
extirpado, reafirmando-se aos juizes o seu papel de promoverem exclusivamente o Direito.

Diante de todo o exposto, é possivel concluir pela legitimidade das simulas vinculan-
tes, ndo apenas porque elas sdo formalmente constitucionais, mas também por se revelarem
compativeis com o ordenamento juridico brasileiro, na medida em que deixam alguns de
seus propdsitos originais.

ON THE LEGITIMACY OF BINDING PRECEDENTS (SUMULAS
VINCULANTES)

ABSTRACT

This article deals with the compatibility of the institute of binding precedents (siimulas
vinculantes) with the principles of separation of powers and judicial independence, and
analyzes how its application impacts the postulates of material equality and justice. The debate
surrounding the legitimacy of such institute is necessary in view of the markedly pragmatic
character that guided its creation through Constitutional Amendment n. 45/2004. Initially
discussing the “legislative nature” of binding precedents (siimulas vinculantes), the article
approaches the impasses that its original purposes generate in the Brazilian legal system,
considering the previously indicated principles and postulates. This research, however, aims
at analyzing the possible solutions to the aforementioned problems. Thus, the hypothesis
put forth is that binding precedents may prove to be legitimate, even if some of their initial
terms have to be revised and other major debates have to be addressed.

Keywords: Binding precedents (siimulas vinculantes). Legitimacy. Brazilian legal system.

LA LEGITIMIDAD DE LAS INTERPRETACTIONES VINCULANTES

RESUMEN

Este articulo trata de la compatibilidad del instituto de las interpretaciones vinculantes
con los principios de la separacién de poderes y de la independencia judicial y analiza la
forma como su metodologfa de aplicacién impacta los postulados de igualdad material y de
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justicia. El debate acerca de la legitimidad de ese instituto es necesario, teniendo en cuenta
el cardcter marcadamente pragmatico que orient6 su creaciéon por medio de la Enmienda
Constitucional n. 45/2004. Con la constatacién inicial de la “naturaleza legislativa” de las
interpretaciones vinculantes, se abordan los impases que sus propésitos originales generan en
el ordenamiento juridico brasilefio, considerando los principios y postulados anteriormente
informados. Sin embargo, esta investigacién se propone a analizar las posibles soluciones
a los problemas apuntados. Asi, la hipétesis acé defendida es de que las interpretaciones
vinculantes pueden revelarse legitimas, aunque para tanto algunos de sus términos iniciales
tengan de ser revisados, y que otros grandes debates tengan que ser enfrentados.

Palabras-clave: Interpretacion Vinculante. Legitimidad. Ordenamiento juridico brasilefio.

1 Sobre a similaridade entre simulas vinculantes e assentos portugueses, cf. Abboud (2008).
A propésito das normas juridicas, Castanheira Neves esclarece que “norma juridica” nfio ¢ apenas a “lei” (em sentido
estrito, ou seja, as normas emanadas do Poder Legislativo a partir do processo constitucionalmente previsto), pois
também existem as normas juridicas consuetudindrias, as de origem jurisprudencial, as emergentes da autonomia
privada, bem como as oriundas da doutrina (NEVES, 2014, p. 283). Mais adiante, ele ressalva que nem todas elas
possuem carater prescritivo, como & o caso das doutrindrias e das correntes jurisprudenciais (NEVES, 2014, p. 299).

3 Segundo Paulo Nader, “Fontes formais sdo os meios de expressdo do Direito, as formas pelas quais as normas juridicas
se exteriorizam, tornam-se conhecidas. Para que um processo juridico constitua fonte formal é necessério que tenha o
poder de criar o Direito.” (NADER, 2007, p. 142). In casu, as simulas vinculantes veiculam normas juridicas capazes
de inovar o ordenamento juridico, motivo pelo qual é de se reconhecer seu status de fonte formal do Direito.

4 Art. 5°. Revogada ou modificada a lei em que se fundou a edi¢do de enunciado de simula vinculante, o Supremo
Tribunal Federal, de oficio ou por provocacio, procedera a sua revisio ou cancelamento, conforme o caso.

5 Também afirmando a natureza de disposi¢io legislativa das stmulas vinculantes, cf. Nery Junior e Nery (2014, p. 740-741).

6 Nao se olvida que muitos autores ainda se valem do Poder Legislativo — ou do poder politico em sentido estrito
- para conceituar a “lei”. Nesse sentido, cf. nota n° 7, infra.

7 Nesse sentido “tradicional”, Paulo Nader conceitua a “lei” como “[...] o preceito comum e obrigatério, emanado do
Poder Legislativo, no dmbito de sua competéncia.” (NADER, 2007, p. 148, grifo do autor). Paulo Nader ainda atribui
caracteres substanciais e formais as leis (stricto sensu). Em torno dos caracteres substanciais, aponta a “generalidade,
abstratividade, bilateralidade, imperatividade, coercibilidade”. No tocante aos caracteres formais, assevera que a
lei deve ser “escrita, emanada do Poder Legislativo em processo de formagéo regular, promulgada e publicada.”
(Ibid., loc. cit.). Como se observa, apenas a nota “emanada do Poder Legislativo” nio se verifica nas stmulas
vinculantes, o que corrobora a tese de “natureza legislativa” desse instituto, a0 menos no aspecto material.

8 Esse sistema foi desenvolvido pelos norte-americanos com base na doutrina de Montesquieu e é conhecido em
portugués como “sistema de freios e contrapesos” (MALUF, 2007, p. 210-211).

9 Conforme Castanheira Neves, a politica em sentido estrito, propria do Legislativo, significa “[...] a actividade de direc¢do
e conformagfo social que actua uma comprometida (‘partidaria’) teleologia ideoldgica e a distinguir de outras especificas
actividades sociais, as actividades especificas da economia, da cultura, v. g. do direito, etc.” (NEVES, 2014, p. 430).

10 Com certa reserva, Mancuso (2013, p. 175) também aponta a necessidade de divergéncia jurisprudencial para
a concretiza¢do do Direito.

11 Artigo 115 (Actos normativos) [...] 5 - Nenhuma lei pode criar outras categorias de actos legislativos ou conferir
a actos de outra natureza o poder de, com eficicia externa, interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar
qualquer dos seus preceitos. Cf. Portugal (1976). Esse dispositivo (artigo e seus nimeros) foi acrescido pelo artigo
93° da 1% Revisdo Constitucional - Lei Constitucional n° 1/82, sendo renumerado para artigo 112° pela 4* Revisdo
Constitucional - Lei Complementar n° 1/97 (v. artigo 74°, n° 1). Atualmente, o dispositivo citado se encontra
previsto no artigo 112° n° 5 (cf. as Leis Constitucionais citadas no sitio eletrdnico do Tribunal Constitucional de
Portugal. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/crp-revisoes.html>. Acesso em: 25 out. 2016).
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12 Segundo Avila (2011, p. 30-31), “Pelo exame dos dispositivos que garantem a legalidade, a irretroatividade e
a anterioridade chega-se ao principio da seguranca juridica.”

13 Os assentos portugueses eram regulados pelo artigo 769 do Cédigo de Processo Civil de 1961, sendo previstos
como fonte do direito no mencionado artigo 2° do Cédigo Civil de 1966.

14 No caso do Brasil, a critica se aplica com a agravante de que aqui ndo ha, como em Portugal, um Tribunal
Constitucional, que, em tese, pode ser provocado em casos de inconstitucionalidade, caso admitido esse
controle, ou seja, é possivel conceber em Portugal um julgamento imparcial sobre os assentos editados pelo
Supremo Tribunal de Justiga portugués, ao passo que, no Brasil, o controle (em tltima “instAncia”) das simulas
vinculantes se daria, afinal de contas, pelo préprio érgdo que as edita: o STF.

15 Embora ndo tenha tido a oportunidade de se manifestar especificamente sobre as stimulas vinculantes, o
Supremo Tribunal Federal ja entendeu pelo descabimento do controle concentrado de constitucionalidade
contra stimulas - “simples”, no caso (MANCUSO, 2013. p. 440).

16 Cf. Mancuso (2013, p. 440-441); Nery Junior e Nery (2014, p. 742); Streck e Abboud (2015, p. 139-140).
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RESUMO

O tema do artigo centra-se na dificuldade da municipalidade de Belo Horizonte - Estado
de Minas Gerais, Brasil - em assegurar a universaliza¢do do acesso ao ensino infantil de
qualidade em suas Unidades Municipais de Educacio Infantil (UMEIs), o que tem causado
grande volume de a¢oes judiciais em face da municipalidade, inviabilizando a adequada gestéo
administrativa da questdo. Nesse contexto, o estudo sugere a ado¢io do “subsidio escolar”
como politica piblica complementar, a titulo transitério ou permanente, para solucionar ou
reduzir os efeitos negativos da situa¢do. Na elaboragdo do artigo, foi utilizada a metodologia
analitico-descritiva do problema fatico-juridico, com o apoio de métodos juridico-dogméticos
e com a apresentacio de dados estatisticos, além da consulta a legislagzo, a jurisprudéncia e &
doutrina. O artigo tem como marco tedrico estruturante o acesso universal ao ensino infantil
de boa qualidade como direito fundamental e direito humano a ser viabilizado pelo Estado,
com a colabora¢fo da iniciativa privada. A partir do marco teérico, aborda-se a questio dos
custos para a implementagio dos direitos prestacionais primérios e da necessidade de adogio
de politicas puablicas que contribuam, de modo sustentavel, para a ampliagdo do acesso as
escolas infantis de qualidade.

Palavras-chave: Ensino infantil. Ensino fundamental. Direito a educagéo. Direitos presta-
cionais primérios. Universalizagao do direito a educagio. Politicas pablicas em educagio.
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1 INTRODUCAO

A Constituigao da Republica Federativa do Brasil determina que a educagio é um di-
reito de todos e um dever do Estado (art. 205). Seguindo essa diretriz, a propria Constituigao,
de forma pontual e objetiva, preceitua que o Estado tem a obrigagio de garantir educagio
infantil, em creche e pré-escola, as criancas com até cinco anos de idade (art. 208, inc. IV)
(BRASIL, 1988).

Nio obstante as previsdes constitucionais e a natureza fundamental do direito de aces-
so 2 educacio de boa qualidade, esse direito, por ter um custo financeiro elevado, acaba se
revelando inefetivo por causa de deficiéncias financeiro-administrativas na sua presta¢io
pelo ente estatal. Esse problema vem sendo enfrentado pelo Municipio de Belo Horizonte,
especificamente no que tange ao acesso as escolas infantis de qualidade.

A Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, com o apoio do Internacional Finance Cor-
poration (IFC) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
desenvolveu as chamadas Unidades Municipais de Educacio Infantil (UMEIs), originadas de
politica publica consubstanciada em Parceria Pablico-Privada (BELO HORIZONTE, 2017).
Além de pioneiro no Brasil, o projeto tem fomentado a inclusio e equidade socioecondmica
com reflexos sociais bastante positivos para a cidade, especialmente pela alta qualidade dos
servicos de educacio infantil prestados no Ambito das UMEIs.

Entretanto, mencionadas institui¢oes nfo estio sendo capazes de suprir toda a demanda
social, em decorréncia da auséncia de vagas suficientes. Por conseguinte, um enorme con-
tingente judicial tem surgido em face do Municipio, proveniente da insatisfagio dos pais de
criangas que nfo conseguem vagas para seus filhos.

Atento as demandas sociais, 0 Municipio de Belo Horizonte tem investido progressi-
vamente na expansio do seu sistema de ensino pré-escolar. Contudo, o enorme e crescente
namero de a¢des judiciais que tém condenado o Municipio a providenciar novas vagas nas
escolas demonstra que as politicas piblicas adotadas, pelo menos até o momento, nio estao
sendo capazes, por si s6, de solucionar ou de minimizar o problema da acessibilidade as UMEIs.

Considerando que o Estado tem a obrigag¢o constitucional de garantir acesso ao ensino
basico a todos e que as decisoes judiciais proferidas contra o Municipio de Belo Horizonte o
desviam do seu planejamento, podendo causar, com efeito, graves prejuizos 2 municipalidade
e a sociedade, mostra-se pertinente uma abordagem complementar aquela que vem sendo
adotada, apta a contribuir para a solu¢do ou a minimiza¢do do problema, de modo a permitir
que, a médio prazo, o Municipio venha a implementar politicas piblicas que possam garantir
a acessibilidade sustentdvel ao servigo de ensino infantil de qualidade.

Partindo, pois, desse tema-problema (a inacessibilidade ao ensino infantil de qualidade
e o ativismo judicial que lhe corresponde), o estudo apresenta duas hipéteses para a solu-
¢d0 ou minimiza¢do temporaria dos efeitos negativos dessa inacessibilidade, agravada pelo
excessivo ativismo judicial quanto a questio:
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a) o oferecimento de vouchers, ou cartas de crédito aos responsaveis legais das criangas;

b) a concessao de valores monetarios, ou espécie de bolsa de educagio aos responsaveis

legais das criangas.

Assim, o artigo busca contextualizar a universalizagdo do acesso a educagio infantil
de boa qualidade como direito fundamental e direito humano para, em seguida, demons-
trar como esse direito vem sendo implementado na municipalidade de Belo Horizonte, por
meio das UMEIs. O trabalho pretende abordar o problema da inacessibilidade as UMEIs
de modo a propor medidas pontuais e tempordrias que possam solucionar ou minimizar os
efeitos negativos tanto da inacessibilidade quanto do ativismo judicial que lhe é correlato.

Na elaboracio do artigo, foi utilizada a metodologia analitico-descritiva do problema
fatico-juridico, com o apoio de métodos juridico-dogmaticos e com a apresentagio de dados
estatisticos, além da consulta a legislagio, a jurisprudéncia e & doutrina. Apesar de se ter
referenciado, no artigo, o pensamento de Milton Friedman e a experiéncia do Bolsa Familia
como hipéteses de solugio para o tema-problema, o artigo tem como marco tedrico estru-
turante o acesso universal ao ensino infantil de boa qualidade como direito fundamental e
direito humano a ser viabilizado pelo Estado, com a colaborac¢io da iniciativa privada.

Além da introdugio e das consideragoes finais, o artigo estd organizado em trés topicos.
No primeiro deles, o acesso a educacio de boa qualidade é apresentado como direito pres-
tacional fundamental e direito humano. No segundo item, é abordada a questio dos custos
dos direitos prestacionais primarios, com foco na situagdo das UMEIs na municipalidade de
Belo Horizonte. No item seguinte, o artigo versa sobre sua temdtica principal, considerando
a problematizacio em relagio ao acesso ao ensino infantil de qualidade, por meio de adogao
de politicas pablicas complementares aquelas que ja vém sendo adotadas.

2 A EDUCACAO COMO DIREITO FUNDAMENTAL E COMO DIREITO
HUMANO PRESTACIONAL

O direito a educagio é resultado da conquista de direitos, garantias e deveres de segunda
dimensdo, no contexto do constitucionalismo social, caracteristico da primeira metade do
século XX. Desde entio, prerrogativas juridico-sociais passaram a ser incluidas no rol das
normas constitucionais fundamentais, norteando as intervenc¢oes do Estado nos setores eco-
ndmico e social, tanto nos paises de tradi¢io liberal quanto comunitarista (OLIVEIRA, 2016,
p. 186). Ao discorrer sobre as bases juridicas do constitucionalismo social, Oliveira diz que

Aquela nova dimenszo de direitos, garantias e deveres fundamentais passava
a incluir dois grandes segmentos de conquistas juridicas na modernidade oci-
dental: a) a protecio legislativa e fiscalizadora do trabalhador e das associagoes
(sindicatos) dos trabalhadores contra o abuso das praticas liberais da época; b)
a universalizagio progressiva do acesso a4 educagio, ao sistema de tratamento
de doengas, 2 infraestrutura sanitdria e habitacional, & assisténcia social e a
previdéncia social. Logo, a prote¢io do trabalhador e dos sindicatos gerava dnus
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(deveres) tanto para a iniciativa privada (patrdes) quanto para o Estado (dever
de fiscaliza¢io e execucio das normas trabalhistas). Mas parcela significativa dos
direitos e garantias sociais de segunda dimensao (educagio, satde, previdéncia
etc.) impunha deveres imediatos ao proprio Estado, que assumia o encargo
histérico-civilizacional de sua efetiva regulagio e implementagio material.
Portanto, diferentemente dos direitos e garantias de primeira dimensio - que exi-
giam, basicamente, a atuagio prestacional secundaria do Estado (manutengéo da
seguranga publica e privada para a preserva¢io da incolumidade fisica, da intimidade,
da liberdade, da propriedade etc.) -, os direitos e garantias de segunda dimensio
(prerrogativas de substrato social) demandavam a efetiva atua¢do prestacional
priméria do Estado, ou seja, a elaboragio legislativa e, preponderantemente, a im-
plementac¢io administrativa (com ou sem a participa¢do da iniciativa privada) de
medidas politicas, econdmicas, sociais e juridicas para tornarem efetivos o exercicio
e a frui¢o dos direitos e garantias sociais (OLIVEIRA, 2016, p. 205).

N3o obstante a ampliagéo de direitos coletivos, o constitucionalismo social apresentou,
historicamente, duas grandes vertentes: a) a totalitaria, de ideologia socialista (ex.: Unifo
das Republica Socialistas Soviéticas) e fascista (ex.: Itdlia e Alemanha); b) a democratica,
posteriormente designada e consolidada como social-democracia nos paises escandinavos
(OLIVEIRA, 2016, p. 183-190).

Em sua matriz democrética, o constitucionalismo social contribuiu para a atuagio direta
e indireta do Estado nas relagoes socioecondmicas, de forma a promover, em um ambiente
politico de liberdades publicas e privadas, a implementacio e o acesso aos direitos sociais
prestacionais e & prote¢do aos trabalhadores, por meio de a¢des interventivas do Estado na
economia e pelo aumento e pelo redimensionamento dos gastos pablicos (KERSTENET-
ZKY, 2012, p. 37-57). No cenério do constitucionalismo social-democrata, o Estado passou
a adotar medidas necessérias a reducio das desigualdades socioecondmicas na tentativa de
concretizacio progressiva dos direitos sociais minimos aos individuos e a sociedade (OLI-
VEIRA, 2016, p. 197-210).

A partir de suas origens, o constitucionalismo social-democratico adaptou-se, em suas
premissas e resultados, ao ambiente politico, econdmico e juridico da segunda metade do sé-
culo XX e, apesar de todos os contratempos, teve fundamental importincia para o surgimento
do atual Estado Democratico-Constitucional de Direito (OLIVEIRA, 2016, p. 195-197).

Atualmente, o direito fundamental de acesso & educagio estd plenamente consolidado
como prerrogativa individual e coletiva, sendo dnus do Estado e da sociedade garanti-lo
e promové-lo de forma inclusivo-universal e de boa qualidade. Esse direito também foi
algado ao status de direito humano pela Declaragao Universal dos Direitos Humanos,'
proclamada pela Assembleia Geral das Nac¢oes Unidas, em 10 de dezembro de 1948. Esse
diploma juridico, que inspirou as Constituicdes de muitos Estados e democracias no mundo,
foi o primeiro de vérios outros tratados internacionais globais e regionais adotados desde
o fim da Segunda Guerra Mundial, versando, em algum aspecto, sobre o direito de acesso
a educacio.? A importincia desse direito, especificamente no Ambito do ensino basico, é
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retratada de forma esclarecedora por Soo-Hyang Choi, Diretora da Segao de Educagio

Infantil da UNESCO:

De acordo com o estudo da primeira infancia “Abecedarian” (MASSE; BAR-
NETT, 2003) nos EUA, por exemplo, as criangas que freqlientaram a pré-escola’
tém maior probabilidade de alcangar melhores resultados em testes de raciocinio
e de chegar até a educacio superior, do que aquelas que ndo participaram. Elas
poderfo ser contratadas para empregos com melhor remunerac¢io no futuro,
como conseqiiéncia disso.

O projeto “Perry Pre-school”, bem conhecido nos EUA, também relata resultados
semelhantes. As criangas que participaram de programas de qualidade na primeira
infAncia tém maior probabilidade de completar o ensino médio, ingressar na edu-
cagio superior, ter treinamento profissional ou conseguir um emprego. O estudo
também mostra que os programas da primeira infAncia so eficientes em prevenir
que a crianga se envolva em problemas sociais. As criangas que participaram do
projeto “Perry Pre-school” tiveram menor probabilidade de serem classificadas
como portadoras de retardo mental, serem presas, acusadas de cometerem crimes
graves ou depender da assisténcia social. Desta maneira, os beneficios foram
multiplos, nos Ambitos educacional, econdmico e social (CHOI, 2004, p. 19).

Para que a norma constitucional alcance os seus objetivos de emancipagio e plenipo-
tencializa¢do do ser humano por intermédio da educagio (OLIVEIRA, 2016, p. 95-101),
faz-se necesséria a participa¢do do Estado e da sociedade civil, de modo a tornar efetiva a
promogao de acessibilidade universal ao sistema de ensino de boa qualidade em todos os seus
niveis e, mais especificamente, no Ambito da educacio infantil e fundamental.

A Constitui¢io prevé, de forma direta, que 0 acesso ao ensino infantil (criangas de até
cinco anos de idade) ¢ direito publico subjetivo e, ainda, que o seu ndo oferecimento, ou
oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente (art. 208, IV e § 2°).
Assim, o direito a educag¢io infantil pode ser exigido pelo particular em face do Estado. Esse
entendimento foi adotado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Recurso Extra-
ordinario n°® 464.143-SP, de relatoria da Ministra Ellen Gracie, e do Recurso Extraordinario
n® 384.201-SP, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, respectivamente:

DIREITO CONSTITUCIONAL E DIREITO DA CRIANCA E DO ADO-
LESCENTE. [...] GARANTIA ESTATAL DE VAGA EM CRECHE. PRER-
ROGATIVA CONSTITUCIONAL. AUSENCIA DE INGERENCIA NO
PODER DISCRICIONARIO DO PODER EXECUTIVO. PRECEDENTES.
1. A educacio infantil é prerrogativa constitucional indisponivel, impondo
ao Estado a obrigagio de criar condigdes objetivas que possibilitem o efetivo
acesso a creches e unidades pré-escolares. 2. E possivel ao Poder Judicirio
determinar a implementagio pelo Estado, quando inadimplente, de politicas
publicas constitucionalmente previstas, sem que haja ingeréncia em questo
que envolve o poder discricionario do Poder Executivo. 3. Agravo regimental

improvido (BRASIL, 2010a, online).

130 - R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.126-152, jul./dez. 2017



Politica Publica e Direito a Educagdo Infantil de Boa Qualidade:
a situacao das UMEIs na municipalidade de Belo Horizonte

CRECHE E PRE-ESCOLA - OBRIGACAO DO ESTADO. Cumpre ao Estado -
género - proporcionar a creche e a pré-escola as criangas de zero a cinco anos de idade,
observando a norma cogente do artigo 208, inciso [V, da Constitui¢io Federal, com
aredagio decorrente da Emenda Constitucional n® 53/2006 (BRASIL, 2007, online).

A garantia & educagfo infantil para criangas de até cinco anos de idade esté prevista,
ainda, no artigo 54 da Lei n°® 8.069, de 1990, que dispde sobre o Estatuto da Crianga e do
Adolescente, e no artigo 4° da Lei n® 9.394, de 1996, que estabelece as diretrizes e bases
da educagio nacional, conforme se infere dos seguintes dispositivos: “Art. 54. E dever do
Estado assegurar a crianga e ao adolescente: [...] IV - atendimento em creche e pré-escola
as criangas de zero a cinco anos de idade.” (BRASIL, 1990, online). “Art. 4° O dever do Es-
tado com educagio escolar publica sera efetivado mediante a garantia de: [...] II - educagéo
infantil gratuita as criangas de até 5 (cinco) anos de idade.” (BRASIL, 1996, online).

Com base nos artigos de lei acima transcritos, o Superior Tribunal de Justica, refor-
cando o entendimento de que o oferecimento de educagio infantil gratuita é um dever do

Estado, proferiu as seguintes decisdes no julgamento do Recurso Especial n® 510.598-SP e
n® 577.573-SP, ambos de relatoria do Ministro Joao Otavio de Noronha:*

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA ARTIGOS 54 E 208 DO
ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE. MATRICULA E
FREQUENCIA DE MENORES DE ZERO A SEIS ANOS EM CRECHE DA
REDE PUBLICA MUNICIPAL. 1. O Estatuto da Crianca e do Adolescente
(Lei n. 8.069/90) e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (Lei n. 9.394/96,
art. 4°, IV) asseguram o atendimento de criangas de zero a seis anos em creches
e pré-escolas da rede publica. 2. Compete & Administragdo Pablica propiciar
as criangas de zero a seis anos acesso ao atendimento ptblico educacional e a
freqiiéncia em creches, de forma que, estando jungida ao principio da legalidade,
é seu dever assegurar que tais servicos sejam prestados mediante rede propria.
3. “Consagrado por um lado o dever do Estado, revela-se, pelo outro angulo,
o direito subjetivo da crianga. Consectariamente, em fungio do principio da
inafastabilidade da jurisdi¢io consagrado constitucionalmente, a todo direito
corresponde uma agio que o assegura, sendo certo que todas as criangas nas
condigoes estipuladas pela lei encartam-se na esfera desse direito e podem
exigi-lo em juizo” (REsp n. 575.280-SP, relator para o acérddo Ministro Luiz

Fux, DJ de 25.10.2004). [...] (BRASIL, 2008a, online).

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA ARTIGOS 54 E 208 DO
ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE. MATRICULA E
FREQUENCIA DE MENORES DE ZERO A SEIS ANOS EM CRECHE DA
REDE PUBLICA MUNICIPAL. 1. O Estatuto da Crianca e do Adolescente
(Lei n. 8.069/90) e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagio (Lei n. 9.394/96,
art. 4°, IV) asseguram o atendimento de criangas de zero a seis anos em creches
e pré-escolas da rede publica. 2. Compete 2 Administragdo Pablica propiciar
as criangas de zero a seis anos acesso ao atendimento ptblico educacional e a
freqiiéncia em creches, de forma que, estando jungida ao principio da legalidade,
é seu dever assegurar que tais servicos sejam prestados mediante rede propria.

[...] (BRASL, 2008b, online).
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No caso especifico do Municipio de Belo Horizonte, a prépria Lei Organica estabelece

que é dever do Municipio garantir atendimento gratuito em creche e pré-escola as criancas

de, nesse caso, até seis anos de idade, conforme se infere do seu artigo 157:

Art. 157 - A educacio, direito de todos, dever do Poder Puablico e da sociedade,
tem como objetivo o pleno desenvolvimento do cidaddo, tornando-o capaz de
refletir sobre a realidade e visando a qualificagfo para o trabalho.

§ 1° - O dever do Municipio com a educagio implica a garantia de:

[...]

II - atendimento obrigatério e gratuito em creche e pré-escola as criangas de
zero a seis anos de idade, em horario integral, bem como acesso automético ao

ensino de primeiro grau. (BELO HORIZONTE, 1990, online).

No referido Municipio, existe um expressivo movimento de judicializagio do direito

de criangas de até cinco anos terem acesso ao ensino basico, pelo ingresso nas chamadas

Unidades Municipais de Educagio Infantil (UMEIs), que sdo implementadas por meio de

Parceria Pablico-Privada. Alguns pais, inconformados com a impossibilidade de matricular

seus filhos nesse sistema de ensino municipal de qualidade, tém pleiteado tal direito junto ao
Poder Judiciério. De forma bastante consistente, o Tribunal de Justiga de Minas Gerais vem

decidindo pela obrigatoriedade, pelo Municipio, de conceder tais vagas aos demandantes.
E 0 que se infere das decisoes proferidas nas Apelacoes Civeis n® 1.0024.16.043475-9/001,
de relatoria do Desembargador Judimar Biber, e n® 1.0024.15.209676-4/001, de relatoria do

Desembargador Afranio Vilela, respectivamente:

132

APELACAO CIVEL - [...] ACAO DE OBRIGACAO DE FAZER - DIREITO A
EDUCACAO-MENOR - CRECHE - UMEI- GARANTIA CONSTITUCIONAL
-LEIORGANICA DO MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE - ECA - CRECHE
PARTICULAR - SOMENTE AS CONVENIADAS. A educagio ¢ direito de
todos e dever do Estado e da familia e deve ser promovida e incentivada com
a colaboragio da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagio para o trabalho. A Lei
organica do Municipio de Belo Horizonte garante em seu artigo 157, §1°, II,
atendimento obrigatério e gratuito em creche e pré-escola as criangas de zero a
seis anos de idade, sendo que o Estatuto da Crianga e do Adolescente em seu art.
53, V, assegura 2 crianga e ao adolescente, o acesso 2 escola publica e gratuita
préxima de sua residéncia, ou particular conveniada. No reexame necessario,
rejeitadas as preliminares e, no mérito, reformada em parte a sentenca, prejudicado

o recurso voluntario (MINAS GERAIS, 2017, online).

REEXAME NECESSARIO E APELACAO CIVEL - MANDADO DE SE-
GURANCA - MATRICULA EM UMEI - COMPETENCIA DA VARA DA
INFANCIA E DA JUVENTUDE - CRIANCA - MATRICULA NEGADA
- ARTIGOS 205, 208, VI, DA CONSTITUICAO FEDERAL E ESTATUTO
DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE - DEVER DO MUNICIPIO - DIREI-
TO LIQUIDO E CERTO - VIOLACAO - SENTENCA PARCIALMENTE
REFORMADA. 1. A competéncia para julgamento de mandado de seguranga
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com objetivo de assegurar a matricula de menor em institui¢do de ensino ¢ da
Justica da Infancia e da Juventude, nos termos dos artigos 148, IV e 209, do
Estatuto da Infancia e da Juventude. 2. E dever do Municipio a concessio de
vaga em creche publica, porquanto compreende o direito a4 educagio, assegu-
rado pela Constitui¢do Federal e pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente.
4. Demonstrada a violagio do direito liquido e certo da impetrante de acesso a
educacio, por ato ilegal praticado pela autoridade coatora, correta a sentenca,
no ponto em que determinou a matricula dela na UMEI apontada na inicial ou

em outra proxima de sua residéncia (MINAS GERAIS, 2016, online).

De fato, o expressivo volume de a¢des judiciais dessa natureza movidas contra o Mu-
nicipio de Belo Horizonte’ explicita que, atualmente, as politicas ptblicas adotadas estao
sendo incapazes de garantir a todos o0 acesso ao ensino infantil de qualidade. Buscar-se-4,
nesse sentido, explorar adiante a questdo dos custos dos direitos prestacionais primarios,
para, posteriormente, sugerir politica ptiblica que contribua para o acesso universal ao ensino
infantil de boa qualidade.

3 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS PRESTACIONALIS E SEUS CUSTOS: O
ENSINO INFANTIL DE QUALIDADE NA MUNICIPALIDADE DE BELO
HORIZONTE

Ao abordar o tema dos custos financeiros de implementacgio dos direitos, Galdino
respalda sua andlise a partir da concepgao mista ou eclética de direitos subjetivos de Jellinek
(GALDINO, 2005, p. 129), para quem o conceito de direito subjetivo inclui dois elemen-
tos: o interesse (elemento objetivo) e a vontade (elemento subjetivo). O direito subjetivo
se expressaria como interesse juridicamente protegido e pela potencialidade de o seu titular
querer exercé-lo (GALDINO, 2005, p. 129). Esse direito, se exercido, seria garantido pela
tutela do Estado, em regra, pela Administragio Puablica ou pelo Poder Judicigrio.

Amparado em doutrina majoritaria, Galdino (GALDINO, 2005, p. 148-149) faz mengéo
ao fato de que os direitos fundamentais podem ainda ser classificados em direitos positivos
e direitos negativos. Para o autor, diferentemente da categoria de direitos subjetivos — em
que se aufere a possibilidade, ou nio, de exercicio de determinado direito -, esses dois outros
qualificativos consideram se o direito respectivo resultard em uma obriga¢do de fazer, ou
nio fazer, por parte do Estado. Um exemplo de obrigagdo de nio fazer (obrigacdo negativa),
por parte do Estado, seria o de nfo tolher a manifestagio de pensamento por parte dos in-
dividuos (art. 5°, inciso IV, da Constitui¢io), ou de néo violar os direitos destes por motivo
de crenga (art. 5°, inciso VII, da Constitui¢do). A obrigacio de fazer do Estado (obrigacdo
positiva), por outro lado, pode ser exemplificada pelo ja citado dever de garantir a todos o
acesso a educagio (art. 205 e seguintes da Constituigio).

Conforme se percebe, as obrigagdes negativas nao geram qualquer custo para o Estado,
pois, em decorréncia destas, este deve apenas se abster de tomar determinadas medidas. As
obrigagdes positivas, por seu turno, geram encargos para o Estado, que teré a obrigacio de
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realizar atos prestacionais (dispor de recursos financeiros, patrimoniais, operacionais, etc.)
para garantir o efetivo direito concedido a sociedade e aos seus integrantes.

Essa distingﬁo ¢ importante, pois, conforme a ciéncia econdmica, a escassez de recursos
necessarios a sobrevivéncia humana é um fator condicionante da conduta das sociedades e
dos individuos, que agem a partir de suas necessidades proprias, em busca dos recursos finitos,
necessarios ndo apenas a sua sobrevivéncia, mas também 2 satisfagdo de outras vontades
(WONNACOTT; WONNACOTT, 1985, p. 23-25).

Sob essa 6tica, os bens podem ser classificados como “livres” ou “econdmicos”. Os
bens livres sdo aqueles sobre os quais, por qualquer razio, e em determinado contexto, nao
se submetem A escassez (como o oxigénio, por ora). Bens econdmicos sao aqueles dotados
de utilidade que sofrem os efeitos da escassez, como diamantes (GALDINO, 2005, p. 159).
Importante reparar, ante os exemplos citados, que o elemento que diferencia os bens livres
dos bens econdmicos nio ¢ a importincia que se atribui a estes para fins de sobrevivéncia
humana, mas a sua acessibilidade ampla ou restrita. A titulo elucidativo, percebe-se que,
ndo obstante o oxigénio atmosférico ser mais importante a sobrevivéncia humana do que os
diamantes, a estes ¢é atribuido um valor econdmico, enquanto aquele nio.

Logo, a escassez é potencializadora de conflitos entre os individuos e as sociedades, que
lutam para obter maior acesso aos bens econdmicos. Por conseguinte, a sociedade e, principal-
mente, o Estado organizam-se em torno dos recursos disponiveis para direcioné-los e satisfazer,
da forma mais adequada possivel, as necessidades humanas (GALDINO, 2005, p. 156-157).

Para Galdino (2005, p. 158-159), o potencial conflito em torno dos bens escassos pode
ser observado sob vérios prismas e, em especial, sob o do agente politico e o do Direito. No
primeiro caso (sob a dtica do agente politico), o conflito envolveria o Ambito da tomada de
decisdo politica, direcionada a solugido de um determinado problema de interesse do Estado
(a escolha do interesse e os meios para se realiza-lo de modo efetivo). Na segunda hipétese,
o conflito envolveria eventualmente um aparente confronto entre direitos.

Sobre essa questio, o Superior Tribunal de Justica, no julgamento do Recurso Espe-
cial n° 1.185.474-SC, de relatoria do Mininistro Humberto Martins, consolidou o seguinte
entendimento:

[...] CONSTITUCIONAL. ACESSO A CRECHE AOS MENORES DE ZERO
A SEIS ANOS. DIREITO SUBJETIVO. RESERVA DO POSSIVEL. TEO-
RIZACAO E CABIMENTO. IMPOSSIBILIDADE DE ARGUICAO COMO
TESE ABSTRATA DE DEFESA. ESCASSEZ DE RECURSOS COMO
O RESULTADO DE UMA DECISAO POLITICA. PRIORIDADE DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS. CONTEUDO DO MINIMO EXISTEN-
CIAL. ESSENCIALIDADE DO DIREITO A EDUCACAQ. PRECEDENTES
DO STFEST]J. 1. A tese da reserva do possivel assenta-se em ideia de que,
desde os romanos, estd incorporada na tradi¢do ocidental, no sentido de que
a obrigagio impossivel ndo pode ser exigida (Impossibilium nulla obligatio est
- Celso, D. 50, 17, 185). Por tal motivo, a insuficiéncia de recursos orga-
mentarios nao pode ser considerada uma mera falcia. 2. Todavia, observa-se
que a dimensao fatica da reserva do possivel é questdo intrinsecamente vin-
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culada ao problema da escassez. Esta pode ser compreendida como “sindnimo”
de desigualdade. Bens escassos sao bens que niao podem ser usufruidos por
todos e, justamente por isso, devem ser distribuidos segundo regras que
pressupde o direito igual ao bem e a impossibilidade do uso igual e simul-
taneo. 3. Esse estado de escassez, muitas vezes, é resultado de um processo
de escolha, de uma decisao. Quando ndo ha recursos suficientes para prover
todas as necessidades, a decisdo do administrador de investir em determinada
drea implica escassez de recursos para outra que nio foi contemplada. A titulo
de exemplo, o gasto com festividades ou propagandas governamentais pode
ser traduzido na auséncia de dinheiro para a prestacio de uma educagio de
qualidade. 4. E por esse motivo que, em um primeiro momento, a reserva do
possivel nao pode ser oposta a efetivagio dos Direitos Fundamentais, ja que,
quanto a estes, ndo cabe ao administrador pablico preteri-los em suas escolhas.
Nem mesmo a vontade da maioria pode tratar tais direitos como secundérios.
[...] 5. Com isso, observa-se que a realizagdo dos Direitos Fundamentais
nio é op¢ao do governante, nao é resultado de um juizo discricionario
nem pode ser encarada como tema que depende unicamente da vontade
politica. Aqueles direitos que estiao intimamente ligados a dignidade huma-
na nio podem ser limitados em razao da escassez quando esta é fruto das
escolhas do administrador. N4o é por outra razdo que se afirma que a reserva
do possivel ndo é oponivel a realizagio do minimo existencial. 6. O minimo
existencial ndo se resume ao minimo vital, ou seja, 0 minimo para se viver. O
contetdo daquilo que seja 0 minimo existencial abrange também as condig¢oes
socioculturais, que, para além da questdo da mera sobrevivéncia, asseguram
a0 individuo um minimo de inser¢fo na “vida” social. 7. Sendo assim, nio fica
dificil perceber que, dentre os direitos considerados prioritarios, encontra-se
o direito a educagio. O que distingue 0 homem dos demais seres vivos nio é
a sua condi¢do de animal social, mas sim de ser um animal politico. E a sua
capacidade de relacionar-se com os demais e, por meio da agéo e do discurso,
programar a vida em sociedade. 8. A consciéncia de que é da esséncia do ser
humano, inclusive sendo o seu trago caracteristico, o relacionamento com os
demais em um espago piblico - onde todos sdo, in abstrato, iguais, e cuja
diferenciagio se d4 mais em razdo da capacidade para a a¢io e o discurso
do que em virtude de atributos biolégicos - é que torna a educagdo um valor
fmpar. No espago publico, em que se travam as relagdes comerciais, profissionais,
trabalhistas, bem como onde se exerce a cidadania, a auséncia de educagio,
de conhecimento, em regra, relega o individuo a posi¢oes subalternas, o torna
dependente das forgas fisicas para continuar a sobreviver e, ainda assim, em
condigdes precérias. 9. Eis a razdo pela qual o art. 227 da CF e o art. 4°
da Lei 8.069/90 dispoem que a educagio deve ser tratada pelo Estado com
absoluta prioridade. No mesmo sentido, o art. 54 do Estatuto da Crianga
e do Adolescente prescreve que é dever do Estado assegurar as criangas de
zero a seis anos de idade o atendimento em creche e pré-escola. Portanto,
o pleito do Ministério Publico encontra respaldo legal e jurisprudencial.
Precedentes: REsp 511.645/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 18.8.2009, DJe 27.8.2009; RE 410.715 AgR /SP
- Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 22.11.2005, D] 3.2.2006, p. 76.
10. Porém, ¢é preciso fazer uma ressalva no sentido de que, mesmo com a
alocagdo dos recursos no atendimento do minimo existencial, persista
a caréncia or¢amentaria para atender a todas as demandas. Nesse caso, a
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escassez nao seria fruto da escolha de atividades nao prioritarias, mas sim
da real insuficiéncia or¢amentaria. Em situagdes limitrofes como essa,
niao ha como o Poder Judiciario imiscuir-se nos planos governamentais,
pois estes, dentro do que é possivel, estao de acordo com a Constitui¢io,
nao havendo omissio injustificavel. 11. Todavia, a real insuficiéncia de re-
cursos deve ser demonstrada pelo Poder Publico, nao sendo admitido que
a tese seja utilizada como uma desculpa genérica para a omissao estatal
no campo da efetivagdo dos direitos fundamentais, principalmente os de
cunho social. No caso dos autos, ndo houve essa demonstragdo. Precedente:
REsp 764.085/PR, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em
1°.12.2009, DJe 10.12.2009. (BRASIL, 2010b, online, grifo nosso).

Ou seja, o Poder Judicidrio brasileiro tem entendido que o Estado ndo pode deixar de
assegurar direitos fundamentais a sociedade, em decorréncia de op¢des politicas, ressalvadas as
hipSteses em que haja, verdadeiramente, caréncia orgamentéria que resulte na impossibilidade
de se realizar tais direitos. Entretanto, situagdes em concreto nfo se revelam assim tdo simples.

Imagine-se que, em uma determinada comunidade, haja, a0 mesmo tempo, a necessi-
dade de construgio de um hospital, de um lado, e, de outro, a necessidade de instalagio de
uma escola de ensino pré-escolar. Inexistindo provisdo de fundos suficientes para atender
a ambas as demandas, surge um conflito entre o direito fundamental a satdde (art. 196 da
Constituigio Federal) e o direito fundamental & educagio (art. 205 da Constitui¢do Federal).
O agente politico, nesse caso, sera obrigado a tomar uma decisao que, em seu julgamento,
atenda melhor aos anseios da sociedade. Em muitas situagdes, seja qual for a solugio (isto
é, ainda que seja a melhor, ou a mais justa, ou a que atende ao maior ntimero), é uma opgao
tragica, que gera o sacrificio daquilo que néo foi escolhido (GALDINO, 2005, p. 159).

Considerando-se o fato de que a eventual escassez de recursos pode resultar na im-
possibilidade de realizagio simultinea e extensiva de todos os direitos sociais, de modo que
alguns devam ser priorizados em detrimento de outros, resta o impasse de como o Estado deve
atuar com o fim de proporcionar a sociedade a efetividade dos direitos fundamentais sociais.

Conforme se infere de dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE), houve uma expansio significativa na estrutura de ensino pré-escolar no
Municipio de Belo Horizonte, entre os anos de 2005 e 2015:

DADOS ESTATISTICOS
PRE-ESCOLA EM BELO HORIZONTE/MG
(Criangas de 0 a 5 anos de idade)

Ano N. de Matriculas N. de Docentes N. de Escolas
2005 10.874 801 67
2009 15.212 997 78
2012 14.900 948 89
2015 17.558 1.312 131

Quadro 1 - Dados estatisticos pré-escola em Belo Horizonte/MG
Fonte: (IBGE, 2017).
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Os investimentos realizados, entretanto, nao foram suficientes para suprir a demanda
social, algo que pode ser facilmente averiguado pelo crescente niimero de processos judiciais
ajuizados por pais insatisfeitos com a impossibilidade de matricular seus filhos menores de
cinco anos na pré-escola.

O contexto narrado, portanto, apresenta fortes evidéncias de que a politica pablica
adotada pelo Municipio de Belo Horizonte para garantir acesso de todos ao ensino bésico de
qualidade nio esté sendo suficiente para alcancar os objetivos almejados, pelo que se mostra
pertinente a ado¢io de outras medidas, complementares aquelas que vém sendo implemen-
tadas, que possam contribuir para o atendimento dos legitimos anseios sociais, assegurados
pela Constitui¢io Federal como direitos subjetivos € ndo meramente como expectativas.
A preméncia de se utilizar de outros meios para se concretizar o mencionado fim revela-se
ainda mais urgente, tendo em vista os prejuizos que podem advir da interven¢do do Poder
Judiciario nas politicas piblicas, como no caso em anlise.

4 PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS COMO MEIOS DE CON-
CRETIZACAO DO DIREITO FUNDAMENTAL DE ACESSO AO ENSINO
INFANTIL DE BOA QUALIDADE

De acordo com Washington Peluso Albino de Souza, o planejamento, pode, sucinta-
mente, ser definido como “uma “técnica” de intervencio do Estado no dominio econémico.”
(SOUZA, 2005, p. 371). Mas, para o autor, é necessario realizar uma diferencia¢io entre
“planejamento” e “plano”:

O primeiro, que em certos idiomas se denomina apenas “Planificacdo”, constitui
o0 “ato de planejar”, e prende-se essencialmente a ideia de racionalizar o emprego
de meios disponiveis para deles retirar os efeitos mais favoraveis. Seu conceito
estd intimamente ligado ao sentido do que seja o “econdmico”, visto como este
traduz o intuito de obter a “maior vantagem” do emprego de meios escassos,
para a sua consecug¢io. Levada adiante a ideia da “planificagio” como “agio
de planejar”, poderemos esmiugar mais o sentido do termo “Planejamento” e
atribuir-lhe ligagdo intima com a adog¢io de “planifica¢@o”, isto é, a “determi-
na¢o” (ja de natureza politica) de se aplicar a “planificacdo” como método de
intervir, ou seja, de concretizar a intervengio do Estado no dominio econ6mico.
Neste caso, “plano” é o documento, a “pega técnica” decorrente da “a¢do de
planejar”, da “planificagdo”, quando se adota a orientagao politico-econdmica

de “intervencdo” pelo “Planejamento”. (SOUZA, 2005, p. 372).

Por intermédio do planejamento, a Administragao Piablica busca obter maior vantagem
no emprego dos recursos escassos. Para tanto, traga-se o caminho que deve ser percorrido, pela
adog¢ao de medidas coordenadas que culminario no alcance eficiente de determinada finalidade.

A materializag¢do do planejamento, por parte do Estado, da-se mediante a adogio de
politicas publicas, direcionadas ao alcance da finalidade almejada. As Politicas Publicas
podem ser definidas como:
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[...] um conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou gru-
po de atores politicos, e que dizem respeito a selecio de objetivos e dos meios
necessarios para alcangé-los, dentro de uma situagio especifica em que o alvo
dessas decisoes estaria, em principio, ao alcance desses atores. (JENKINS apud

HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 8).

Esse processo de compatibilizagao de objetivos e meios tem duas dimensdes, sendo elas
a “técnica” e a “politica”. A dimensdo técnica, de carater mais cientifico-objetiva, procura
identificar a relagdo 6tima entre objetivos e instrumentos, considerando-se que alguns ins-
trumentos sdo mais adequados do que outros na solu¢do ou minimiza¢io de problemas. A
segunda dimensio, de natureza politica, reside no fato de que nem todos os atores estiao de
acordo com o que constitui um problema politico, apto a ser solucionado por uma politica
pablica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 6).

Portanto, para que uma politica piblica seja efetivamente adotada e implementada, nao
basta que, sob o ponto de vista técnico, ela seja adequada. Para que isso ocorra, é necessario
que os agentes politicos, responséveis pela tomada de decisdo em nome do Estado, decidam
nesse sentido. O que muitas vezes acontece nessa seara sio embates ideoldgicos entre os
agentes politicos, que, em vez de efetivamente se utilizarem de medidas tecnicamente ade-
quadas, acabam optando por outros meios menos apropriados do ponto de vista do plano,
que, em tese, garantiriam a eficiéncia do planejamento.

Para fins analiticos, a politica ptblica pode ser vista como um processo, composto pelos
seguintes estagios:

a) montagem da agenda;

b) formulagio de politicas;

c¢) tomada de decisio politica;

d) implementagio de politicas;

e) avaliacio de politicas e;

f) manutengio, revisio ou cancelamento da politica puablica.

Esse modelo, apesar de nao ser absoluto, auxilia o desdobramento do processo politico-
-administrativo em uma série de estdgios distintos, dotados de maior complexidade (HOW -
LETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 16).

Destaca-se, pela especificidade do tema abordado neste artigo, que a politica piblica
realizada em Ambito local tem ainda especial relevancia para a populag¢@o que é imediatamen-
te interessada em solucionar um problema cotidianamente vivenciado. A inacessibilidade
ao ensino infantil de boa qualidade, caracteristica marcante no Brasil, tem sido amenizada
em Belo Horizonte por intermédio das UMEIs. Ao tratar do tema de politicas ptblicas no
nivel municipal da Federacdo, Calgaro e Pereira assentuam a afirmagdo da autonomia dos

municipes para tratar de seus problemas:
As politicas publicas no espago local sdo importantes para que a sociedade
possa solver seus problemas de forma mais harmonica e consensual, visto que

os individuos conhecem bem seus problemas. Dessa forma, quando se analisa o
espaco local, percebe-se que vai proporcionar autonomia & populagio, permitin-
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do que os cidadios possam participar da tomada de decisdes em seu Municipio

(CALGARO; PEREIRA, 2017, p. 291).

Tendo em vista que o presente estudo nfo objetiva analisar de forma pormenorizada
os procedimentos e elementos que compdem a formulagdo de politicas pablicas, mas tdo
somente sugerir meios capazes de contribuir para a solu¢do de um problema corrente no
Municipio de Belo Horizonte (universalizagio do ensino infantil de qualidade), buscar-se-4
demonstrar as questdes relacionadas a inclusdo da matéria na agenda do Municipio, bem
como apresentar uma proposta para formula¢io de politica publica apta a contribuir para a
solugio do problema.

4.1 MONTAGEM DA AGENDA

John Kingdon, de acordo com Howett, Ramesh e Perl, em pesquisa datada de 1984
sobre os estagios do ciclo de politicas pablicas nos Estados Unidos, define a agenda como

[...] alista das questoes ou problemas que recebem alguma atengio séria, em
algum dado momento, por parte dos funcionarios do governo e das pessoas de
fora do governo que estao préximas a estes funciondrios... Do conjunto de todas
as questoes ou problemas concebiveis, aos quais os funcionérios poderiam estar
voltando sua ateng¢fo, na realidade prestam séria ateng¢@o apenas a alguns, e
nao a outros. Assim, o processo da montagem da agenda limita esse conjunto
de questdes concebiveis ao conjunto que de fato se torna foco de atengio

(KINGDON apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 103).

Ou seja, a formulagdo da agenda trata do procedimento de identificagdo, por parte
dos agentes politicos, dos problemas que demandam atengio do Estado. Ainda de acordo
com mencionados autores, Cobb e Elder fizeram uma distingfo entre a agenda publica sis-
témica (ou informal) e a agenda de Estado, institucional ou formal. A primeira é composta
pelas matérias que, de acordo com a opinido geral dos agentes politicos, merece atengio
do Estado. Nesse caso, nenhuma medida é tomada, apesar da identificagdo do problema. A
agenda formal, por seu turno, consiste nio apenas na identifica¢do do problema por parte
dos agentes politicos, mas sua efetiva inclusao na pauta institucional do governo. Em outras
palavras, a agenda publica é voltada a discussdo, enquanto a institucional, & aggo (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 113).

No caso em apreco, a questio relacionada a falta de vagas para criangas de zero a
cinco anos em escolas municipais de qualidade tem, certamente, causado transtornos 2
Administracio Pablica. Isso ocorre porque, em virtude da auséncia de vagas em boas escolas
infantis, reiteradas decisoes judiciais tém sido proferidas para compelir a municipalidade a
oferecer vagas nas denominadas Unidades Municipais de Educacio Infantil (UMEIs), em
quantidade muito superior aquelas efetivamente disponiveis. O assunto, por conseguinte, é
objeto de discussoes pelos agentes integrantes do Municipio com a sociedade, e, logo, pode-
-se considerar incluido na pauta da agenda informal.
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Ao mesmo tempo, por meio dos dados colacionados anteriormente, referentes 2
estrutura de pré-escolas no Municipio de Belo Horizonte, percebe-se que houve, nos dltimos
anos (compreendidos entre 2005 e 2015), uma verdadeira expansio do sistema de ensino
infantil, com a abertura de novas escolas (0 nimero de institui¢oes saltou de 67 para 131),
acompanhada da contratagdo de novos professores (o nimero de docentes passou de 801
para 1.312) e do acréscimo no ntimero de matriculas (o nimero de alunos elevou-se de
10.874 para 17.558). Esses dados sugerem que a questio estd oficialmente incluida na agenda
de politicas piblicas educacionais do Municipio, pois este estd visivelmente investindo na
expansio do seu sistema de educagio infantil.

Entretanto, conforme ja afirmado anteriormente, as politicas publicas adotadas pelo
Municipio aparentemente nio estio surtindo os efeitos necessarios ao efetivo atendimento
das necessidades sociais. O enorme contingente judicial citado neste estudo, que decorre
da insatisfacio dos pais que ndo conseguem vaga para seus filhos em institui¢io municipal,
¢ um forte indicio disto.

Nesse sentido, mostra-se pertinente a anélise acerca de eventuais medidas que poderiam
ser tomadas no intuito de se formular novas politicas puiblicas capazes de contribuir para a
soluco desse problema enfrentado pelo Municipio de Belo Horizonte.

4.2 INSTRUMENTOS PARA FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS

De acordo com Howett, Ramesh e Perl (2013, p. 123), “a formulagio da politica pablica
refere-se ao processo de criagdo de opgdes sobre o que fazer a respeito de um determinado
problema publico.” Nessa etapa do processo, “faz-se a identificagio, o refinamento e a for-
malizagio das op¢des politicas que poderio resolver as questoes e os problemas reconhecidos
no estigio de montagem da agenda.” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 123).

A formulagio da politica pablica devera levar em consideragio, portanto, as restricoes
que o Estado enfrenta para alcangar o seu objetivo. Essas limitagcoes podem ser classificadas
como procedimentais ou substantivas. A primeira ordem de restrigoes estd relacionada a forma
de proceder no intuito de solucionar determinado problema. Isso, pois, certas acdes podem
ser vedadas ou inacessiveis ao Estado, em decorréncia de estruturagio governamental, siste-
mas politicos, legislagio, dentre outros. Quanto as limitagoes substantivas, ensinam Howett,

Ramesh e Perl:

As restrigoes substantivas sdo inerentes a4 natureza do préprio problema.
Assim, os policy-makers que desejam eliminar a pobreza nao tém a opgao
de imprimir moeda e distribui-la aos pobres, porque a inflagdo compen-
saria todos os ganhos e, por isso, tém que, necessariamente, enfrentar
o problema de maneira mais indireta. De modo similar, o objetivo de
promover exceléncia nas artes ou nos esportes nio seréd alcangado sim-
plesmente com a ordem de que as pessoas sejam os melhores artistas
ou esportistas do mundo; a perseguicio desses objetivos requer medi-
das muito mais delicadas, dispendiosas e consumidoras de tempo. [...]
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Os problemas substantivos sdo, portanto, “objetivos”, no sentido de que
sua redefini¢do ndo os faz desaparecer, e sua resolucio total ou parcial
requer o uso de recursos e capacidades do Estado, como dinheiro, in-

formagdo, pessoal e/ou o exercicio da autoridade estatal (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 126) .

No caso do Municipio de Belo Horizonte, tem-se percebido um indicio de restri¢ao
substantiva, no que tange a criagdo de vagas em escolas infantis suficientes para suprir a
demanda da sociedade. Ndo obstante os progressivos aumentos de investimentos que vém
sendo realizados no setor da educacio infantil, inclusive por meio de Parceria Puablico-
Privada, o volume de a¢oes judiciais continua crescendo em face da municipalidade, que
se obriga, de modo reiterado, a cumprir ordens judicias que nfo estavam incluidas em seu
planejamento fiscal-or¢amentério-operacional. Uma maneira mais indireta de enfrenta-
mento do problema, conforme sugerem Howett, Ramesh e Perl, poderia contribuir para
o alcance de uma solugio.

Conforme j4 dito, as op¢oes que serdo apresentadas como possibilidades de politicas
publicas deverio se basear ndo apenas nos fundamentos tecnicamente aceitaveis para a so-
lugéo ou minimizagio do problema, mas, também, naquilo que se acredita ser politicamente
aceitavel e, ainda, financeira e administrativamente viavel. Diante das inGmeras varidveis
que podem surgir a partir desses elementos, os agentes politicos, mesmo que identifiquem
conjuntamente a existéncia de determinado problema, podem discordar acerca das medidas
que devam ser tomadas para se alcangar uma solugio.

No estagio da formulagio, portanto, serdo realizadas propostas por parte dos agentes
politicos, para escolha das acoes que serdo direcionadas a solugéo de determinado problema
incluido na agenda. Nessa etapa, além do diagnéstico do problema (ja feito na fase anterior),
sdo sugeridos prognésticos para a solugio ou a minimizacio do problema (CUSTODIO;
OLIVEIRA, 2015). Assim, e apesar de os instrumentos disponiveis para adog@o destas agoes
serem ilimitados, Christopher Hood (apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 128)
desenvolveu uma taxonomia bastante til, conhecida como “modelo NATO”, propondo
que os instrumentos politicos para solugio de problemas se enquadrariam em quatro cate-
gorias, sendo:

a) nodalidade (uso de informagdes do governo);

b) autoridade;

C) tesouro e;

d) organizagio.

O esquema de classificagdo que segue, extraido da obra de Howett, Ramesh e
Perl (2013, p. 130), cita alguns exemplos de instrumentos encontrados dentro de cada
categoria:
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Nodalidade Autoridade Tesouro Organizagao
Provisdo direta de
Coleta e liberago Regulacio de Verbas e _
, ~ . bens e servigos e
de informagéo comando e controle empréstimos o
empresas publicas
Recurso a familia, a
Assessoria e exortacio | Autorregulagio Taxas de uso comunidade e a orga-

nizagdes voluntérias

Fixac¢do de padrio e | Impostos e dispén-

Publicidade 3 ; i Criagdo de mercado
regulacio delegada dios de impostos
. . , Criag#o e financia- o
Comissoes e Comissoes consultivas Reorganizagio
) o ) mento de grupos de
investigacoes e consultorias governamental

interesse

Quadro 2 - Esquema de classificagao
Fonte: Howett, Ramesh e Perl (2013, p. 130).

A formulagio de politicas publicas, portanto, implica a sele¢io das ferramentas que
serdo potencialmente aptas a solucionar determinado problema politico. Considerando que,
para solucionar um problema, o Estado pode e, muitas vezes, deve adotar mais de um campo
de agfo, nio se sugerird, aqui, que o Municipio de Belo Horizonte deixe de realizar investi-
mentos na expansio do sistema de ensino, por meio de Parceria Pablico-Privada, na forma
como ja se tem feito. O que se buscara, por meio deste estudo, é demonstrar a possibilidade
de adog@o de novas ferramentas aptas a contribuir com a politica pablica ja em andamento.

Tendo em vista que o objetivo deste estudo nio é o de discorrer acerca das ferra-
mentas enquadradas dentro de cada uma das categorias do “modelo NATO?”, sugerir4 trés
instrumentos a serem utilizados, na tentativa de se contribuir para a solugio enfrentada pelo
Municipio de Belo Horizonte, sendo eles:

a) na categoria tesouro, a utilizagao de verbas direcionadas a sociedade;

b) na categoria autoridade, a utiliza¢do da regulagio de comando e controle ¢;

¢) na categoria nodalidade, a coleta e liberagio de informagao.

Adiante, este estudo buscara aprofundar-se no &mbito dos instrumentos acima elen-
cados, para, na categoria tesouro, propor a utilizagdo de vouchers como instrumento comple-
mentar as politicas pablicas j4 implementadas; na categoria autoridade, utilizar de seu poder
fiscalizatorio para averiguar a regularidade na utiliza¢@o da politica proposta; e, na categoria
nodalidade, criar programas de conscientizagio dos pais, acerca da importancia da participa¢do
ativa no aprendizado dos filhos.

4.3 DA PROPOSTA DE FORMULACAO DE POLITICA PUBLICA

Atualmente, os critérios de selecio para o ingresso nas UMEIs, especificamente para
criangas de zero a trés anos, sdo os seguintes: a) a matricula é compulséria para criangas com
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deficiéncia ou sob medida protetiva; e b) do restante das vagas: 70% sdo preenchidas, por
ordem de classificacio, pelas criangas pertencentes a familias em situagio de vulnerabilidade
social; 10% das vagas sdo preenchidas por meio de sorteio entre as familias cujo endereco
de residéncia ou do trabalho dos pais esteja no raio de até um quildmetro da unidade e 20%
sdo preenchidas por sorteio publico, no qual participario todas as criangas nio incluidas nos
critérios anteriores (BELO HORIZONTE, 2015).

Conforme se percebe, o Municipio de Belo Horizonte, ao estabelecer os critérios de
sele¢@o para o ingresso nas escolas infantis, ja incluiu a hip6tese de as criangas estarem sob
medidas protetivas, ou seja, os agentes publicos estdo a reconhecer, formalmente, a possibi-
lidade de haver criangas resguardadas por decisoes judiciais. Desse modo, embora os demais
critérios eleitos para selecdo das vagas sejam coerentes, por privilegiarem as criangas com
deficiéncia, as familias menos favorecidas e aquelas que vivem nos arredores de cada insti-
tui¢do, estes acabam sendo prejudicados, por for¢a das a¢des judiciais ajuizadas por pais de
criangas que nfo se enquadram nos critérios fixados.

Considerando que as familias com poderio econdmico social reduzido ndo tém acesso,
muitas vezes, a um advogado, o problema se mostra ainda mais grave, pois os reais necessitados
de um ensino publico gratuito perdem a prioridade da sua admissao nas UMEIs, em favor de
familias que, muitas vezes, teriam condi¢cdes de arcar com um ensino privado de qualidade.¢

Nesse sentido, até que houvesse um nimero suficiente de vagas em UMEIs, capazes de
atender a toda a sociedade, com o desenvolvimento da politica de Parceria Pablico-Privada
ja4 implantada, o Municipio poderia adotar outros mecanismos que contribuissem para a
universaliza¢io do ensino infantil gratuito e de qualidade.

Antes de se abordar, a titulo de exemplicagio, duas propostas de politicas publicas de
acessibilidade ao ensino fundamental, frisa-se que a Constituigio, em seu artigo 208, inciso
[V, estabelece que o Estado tem o dever néo de prestar, por si mesmo, o servigo escolar as
criangas de até cinco anos, mas o dever de garantir a educacio infantil. Ao mesmo tempo,
a Constitui¢do dispoe, em seu artigo 209, que o ensino ¢ livre 2 iniciativa privada, desde
que cumpridas as normas gerais aplicaveis e, ainda, que as instituicbes sejam avaliadas e
autorizadas pelo Poder Publico a funcionar.

Dito isso, convida-se o leitor a refletir a respeito de algumas possibilidades para se
desenvolver a sinergia entre os entes publicos e privados, de forma a criar um sistema co-
laborativo que funcionaria em prol tanto da coletividade quanto do individuo. Ressalta-se
que este estudo ndo tem o condio de defender doutrinas ou convicgdes politico-ideolégicas
ou politico-partidarias, mas tdo somente buscar contribuir para o debate acerca de métodos
de universalizagdo do acesso ao ensino infantil de qualidade como elementos de politica
publica, ainda que transitérias.

Uma proposta que representa verdadeiro tabu ideolégico, com relagio a universalizagio
do ensino, é aquela consistente no denominado sistema de vouchers, sugerida pelo economista
norte-americano Milton Friedman, vencedor do Prémio Nobel de Economia em 1976. De
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acordo com o sistema originalmente proposto, o Estado seria responsavel por arcar integral-
mente com todos os custos decorrentes da educagio, por meio de subsidios fornecidos aos
pais das criangas, que, por sua vez, seriam os responsdveis por escolher alguma institui¢do
privada para matricular os seus filhos (FRIEDMAN, 1977).

Nesse cendrio, os pais receberiam os vouchers do Estado e os utilizariam para pagar a
escola privada em que seus filhos estivessem matriculados. A institui¢do de ensino, por seu
turno, poderia trocar esses vouchers por dinheiro, junto ao Estado. Os vouchers seriam, desse
modo, como “cartas de crédito”. Argumenta-se que, nos moldes do sistema sugerido, os pais,
por terem o poder de escolha com relagdo a qual institui¢do de ensino irdo escolher para
seus filhos, seja ela publica, seja privada, tenderiam a optar por aquilo que fosse do melhor
interesse das criancas (FRIEDMAN, 1977).

No Brasil, entretanto, nfo existe consenso a respeito da adog¢do desse sistema. Para
parte da doutrina, o acesso universal 2 educacéo é, por principio, um dever do Estado, o que
excluiria a atuagio privada nesse setor. Antonio Ibafiez Ruiz, ex-secretério Nacional de Edu-
cagdo Profissional e Tecnol6gica do Ministério da Educacio (2003 a 2005), na presidéncia de
Luiz In4cio Lula da Silva, afirma que o sistema de vouchers seria, inclusive, inconstitucional,
exatamente sob o argumento de que a prestacio do servigo de ensino seria uma obrigagio
do préprio Estado (LOPES, 2003).

H4, também, pensadores adeptos do modelo liberal que nao concordam com a proposta
sob anélise. Para estes, a ado¢io de vouchers resultaria em um efeito nefasto sobre o sistema
de ensino privado, pois este se tornaria refém do Estado e da burocracia, que teriam controle
sobre os pagamentos devidos (ROCKWELL, 2014). As escolas privadas, portanto, tenderiam
a se tornar publicas e perder qualidade. Paulo Renato Souza, ex-ministro da Educagio na
presidéncia de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), argumentou, em entrevista, que
a ideia dos vouchers ndo funcionaria e que o problema das escolas pablicas ruins decorreria,
geralmente, da falha de gestao (LOPES, 2003).

Os conflitos de ideias que pairam ao redor do tema, portanto, tornam bastante deli-
cadas as eventuais decisdes politicas tomadas no sentido de adotar o sistema de vouchers na
escola. Entretanto, se se considerasse que o interesse fundamentado em ambas as vertentes
de pensamento residiria na universalizagdo e na qualidade do ensino, uma reflexdo mais
aprofundada a respeito do tema, buscando-se se apegar apenas aos pontos positivos de cada
uma, mostra-se academicamente apropriada.

Com relagio as criticas direcionadas a possibilidade de declinio da qualidade do ensino,
em decorréncia do sistema de vouchers, algumas medidas poderiam ser tomadas, no intuito de
mitigar eventuais riscos. Conforme descrito na prépria Constitui¢ao Federal, em seu artigo
209, existem determinadas condi¢oes a serem estabelecidas em lei que devem ser preenchidas
para que uma institui¢io de ensino privado funcione no Brasil; condigoes que devem ser
fiscalizadas permanentemente pelo governo, com o auxilio da sociedade. Ademais, outros
requisitos poderiam ser instituidos para aquelas escolas que recebam alunos beneficiados pelo
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sistema proposto, como limite maximo de alunos por turma, limite minimo de professores
para determinada quantidade de alunos, limite minimo de salas de aulas em cada escola em
relacdo ao nimero de alunos, exigéncia de contratagio minima de professores com uma
determinada certificagio, dentre outras.

Quanto a qualidade do sistema de ensino, campanhas de conscientizagcdo poderiam
ser langadas para cientificar os pais dos alunos acerca da importancia de se acompanhar os
filhos na escola. Isso contribuiria para a geragio de um sistema sustentdvel, em que os pais,
munidos de conhecimento e incentivo conferidos pelo Estado, auxiliariam na fiscaliza¢do
do sistema de ensino no qual seus filhos estariam inseridos. Além do mais, caso as escolas
privadas comegassem a decair no nivel de qualidade, os pais teriam sempre a prerrogativa de
escolher uma nova escola para seus filhos, alternativa que, no sistema de escolas publicas,
muitas vezes, nao seria possivel. Nesse caso, a eventual concorréncia por boas escolas tende-
ria a manter a qualidade do ensino por elas oferecido. Ainda com relagfo & importancia de
conscientiza¢do dos pais acerca do método proposto, esclarecedora a posicao de Soo-Hyang
Choi (2004, p. 23): “A vantagem da alternativa ‘apoio aos pais’ é que ela confere liberdade
aos pais de escolherem o que é melhor para seus filhos. Mas se a escolha dos pais néo for ade-
quadamente orientada, pode-se ter como conseqiiéncia o mau uso do apoio governamental.”

A respeito da critica consistente em eventual engessamento, pela burocracia estatal,
do sistema de ensino privado, uma alternativa ao modelo de vouchers se apresenta como
subsidio indireto da educagio: em vez dos vouchers, os pais das criangas receberiam dinheiro
do Estado, para custear o ensino de seus filhos.

Tanto o modelo de concessao de vouchers quanto o da entrega de dinheiro aos pafs dos
alunos poderiam ser medidas transitérias até que o ente estatal consiga universalizar o acesso
ao ensino publico. Mas poderiam, ainda, se tornarem medidas acessérias a titulo alternativo
para determinadas situacoes a serem debatidas com a sociedade.

No Brasil, os governos federais dos dltimos 20 anos adotaram politicas publicas que,
guardadas as particularidades, se assemelham aquelas que foram acima analisadas.

A titulo de ilustragio, o Governo Federal, sob o Partido dos Trabalhadores (2003 a
2016), instituiu o programa denominado Bolsa Familia, destinado a combater a pobreza e
a desigualdade social no pais. Por meio desse programa, ainda em vigor, os individuos que
comprovarem, mediante preenchimento de determinados requisitos, a condi¢do de pobreza,
recebem uma complementacio mensal de renda. Em igual sentido, e, no caso do subsidio
indireto escolar que ora se analisa, os pais das criangas, para receberem o beneficio, teriam
de demonstrar, por exemplo, ter filhos de até determinada idade e, ainda, a matricula e o
acompanhamento escolar destes.

Conforme disposi¢ao da Lein. 10.836, de 2004 (art. 1° e Paragrafo tnico) (BRASIL,
2004), o Bolsa Familia é resultado da unificagdo de programas anteriores, denominados
Bolsa Escola, Programa Nacional de Acesso 2 Alimentacdo (PNAA), Bolsa Alimentacio e
Programa Auxilio-G4s. O Bolsa Familia, entretanto, descomplicou o sistema, ao consolidar
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o beneficio em um simples repasse de fundos aos individuos em situagdo de pobreza, que,
a sua prépria discricdo, podem utilizd-los para seu sustento. Por meio desse programa de
promogio da equidade socioecondmica, a Unido, em parceria com os Estados-Membros,
Distrito Federal e Municipios, em doze anos de trabalho, conseguiu retirar 36 milhoes
de pessoas da pobreza extrema, conforme se infere do sitio eletrdnico do Portal Brasil
(BRASIL, 2015).

O que se verifica, portanto, no caso de auxilio direto 4 eduagio (quer por meio de con-
cessao de vouchers ou da entrega de valor monetério em espécie), é descomplicar o sistema de
acesso universal ao ensino - no caso, o da municipalidade de Belo Horizonte -, permitindo-se
aos pais das criangas que recebam fundos do ente estal que os habilite escolher as escolas que
julgarem ser mais adequadas para os seus filhos, quer a titulo transitério ou até permanente
em algumas situagoes. Isso reduziria o efeito negativo do excesso das demandas judiciais e
da inadequada realizacio indireta de politica piblica pelo Poder Judiciério.

Concomitantemente, a adoagio de medida dessa natureza poderia ter o efeito positivo
de reduzir encargos estatais com a manutengao ou a amplia¢do do aparelho governamental,
sem o adequado planejamento. Certo, porém, é que, nesse contexto, a funcio fiscalizadora
do Estado quanto a observancia das regras de qualidade da prestagao do servigo de educacio,
pela iniciativa privada, deve ser aprimorada.

Sem embargo das inimeras criticas que sdo realizadas a esse sistema, importante
reparar que o Municipio de Belo Horizonte, ao adotar a politica de Parceria Puablico-
-Privada na criagdo das UMEIs, vem conseguindo alcangar um alto nivel de qualidade
na prestagdo do servi¢o de educacio infantil, com avangos significativos na sua univer-
salizagdo. A crescente quantidade de demandas judiciais visando ao acesso a esse tipo
de ensino tem sido fundamentada pelo reconhecimento dessa qualidade por parte da
sociedade e das insitui¢des estatais (Ministério Publico, Defensoria Pablica, Advocacia
Publica e Poder Judicidrio). O exemplo de Parceria Pablico-Privado adotado no sistema
das UMEIs vem demonstrando que os entes privados e estatais podem trabalhar lado a
lado, em sinergia, de forma a gerar eficiéncia administrativa na boa prestagio de servigos
ptblicos para a sociedade.

Nio se defende, neste estudo, e sob nenhum argumento constitucionalmente plau-
sivel, a extin¢do da rede publica de ensino infantil, mas tdo somente uma politica piblica
complementar, que contribua para a universalizagao do ensino infantil de qualidade. Assim,
o Municipio poderia, temporariamente, conferir aos pais de alunos que nfo conseguissem
as almejadas vagas nas UMEIs, a alternativa de receber, mensalmente, o subsidio indireto
para educagio de seus filhos. Apenas os pais que nio aceitassem essa alternativa recorreriam
ao Poder Judiciério, algo que, por si s6, ja contribuiria para a diminui¢do do contingente
judicial e, principalmente, para uma maior satisfagio dos interesses sociais na busca pela
universaliza¢io do direito ao ensino com qualidade.
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5 CONCLUSAO

Conforme demonstrado ao longo deste estudo, o direito fundamental a educagio é
oponivel ao Estado e deve, portanto, ser prestado a todos. Considerando que esse direito
tem natureza prestacional primdria, a sua concretiza¢io depende de marcos regulatérios e
de adogdo de politicas puablicas bem planejadas, sob pena de ineficiéncia quanto a garantia
de sua acessibilidade universal e de sua qualidade.

No caso em estudo, o Municipio de Belo Horizonte, por meio de Parceria Pablico-Pri-
vada, instituiu o sistema de educagfo bésica realizado nas Unidades Municipais de Educagao
Infantil (UMEISs), para criangas entre zero e cinco anos de idade. O referido sistema, que
vem sendo progressivamente ampliado em sua acessibilidade, tem revelado alta qualidade
na prestac¢io do servigo de educagio infantil.

Entretanto, o sistema ainda nio consegue suprir toda a demanda da sociedade, ob-
servados os critérios para nele ingressar. Por conseguinte, a municipalidade vem sendo ré
em diversas a¢oes judiciais que pleiteiam o acesso as UMEIs, com ganho de causa para os
pais e outros responsaveis legais. Contudo, a excessiva judicializagdo tem comprometido o
planejamento fiscal, contdbel e operacional do Municipio. Nesse sentido, discute-se, neste
trabalho, alternativas de politicas piblicas, além da simples expansdo direta do sistema de
ensino, que poderiam ser adotadas, de modo temporério ou até permanente, no intuito de
contribuir para minimizar o problema de acesso ao ensino infantil de qualidade.

Uma forma de contribuir para a solugao ou minimizago do problema seria a criagdo de um
programa de subsidio indireto da escola, em que os pais de alunos que preenchessem determinados
requisitos receberiam, mensalmente, um valor em dinheiro, a ser direcionado ao custeio do ensino
de seus filhos em instituicdes privadas. Concomitamente, 0 Municipio teria tempo e condi¢oes
para planejar e implementar, de modo sustentavél, a expansao do seu sistema de ensino infantil.
Ademais, a municipalidade aprimoraria os meios de fiscalizacio das escolas privadas onde os pais
tivessem matriculado os seus filhos e propiciaria a realiza¢o de politicas pablicas de conscienti-
zagio dos pais na verificagio da qualidade do ensino oferecido em tais escolas.

Assim, a hipétese apresentada na introdugdo como medida transitéria ou permanen-
te - a concessdo de subsidio para o custeio da educagio infantil - fica confirmada. Essa
iniciativa poderia ser instrumento de politica pablica transitéria ou permanente para que a
municipalidade pudesse estender o acesso a educagio ou pelo menos até que tivesse tempo
e condic¢oes financeiro-administrativas para viabilizar a criacdo de novas escolas ou de novas
vagas nas UMEIs, de modo planejado e sustentével.

Essa alternativa, que criaria uma rela¢fo sinérgica entre os agentes pablicos e privados,
poderia, a0 menos, favorecer a reduc¢do do contingente processual contra o Municipio, de
modo a viabilizar a expansio planejada e sustentdvel do sistema de ensino infantil, por meio
de Parceria Puablico-Privada, conforme ja vem sendo feito de modo satisfatério no quesito
da qualidade do servigo prestado.
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PUBLIC POLICY AND THE RIGHT TO GOOD QUALITY CHILDHOOD
EDUCATION: THE SITUATION OF UMEIs IN THE MUNICIPALITY OF
BELO HORIZONTE

ABSTRACT

The article focuses on the difficulty faced by the municipality of Belo Horizonte - State of
Minas Gerais, Brazil - to ensure universal access to quality childhood education in its UMEIs
- Municipal Infant Education Units, which has caused a great deal of lawsuits against the
municipality, rendering the proper administrative management of the matter unfeasible. It is in
this context that the study suggests adopting “school subsidy” as a complementary public policy
to solve or reduce the negative effects of the situation, on a transitional or permanent basis. An
analytical-descriptive methodology was used in the paper, with the support of legal dogmatic
methods and the presentation of statistical data, as well as reference to legislation, case-law
and legal studies. Universal access to good quality childhood education as a fundamental right
and human right to be provided by the State, with the collaboration of the private sector, is
the structuring theoretical framework on which the article is built. From such point, the paper
addresses the issue of costs for the implementation of educational entitlements and the need
for public policies that extend good childhood schools in a sustainable way.

Keywords: Childhood education. Elementary school. Right to Education. Universalization
of the Right to Education. Public policies in education.

POLITICA PUBLICA Y DERECHO A LA EDUCACION INFANTIL DE BUENA
CALIDAD: LA SITUACION DE LAS UMEIs EN LA MUNICIPALIDAD DE
BELO HORIZONTE

RESUMEN

El tema del articulo se centra en la dificultad de la municipalidad de Belo Horizonte - estado
de Minas Gerais, Brasil - en asegurar la universalizacién del acceso a la ensefianza infantil de
calidad en sus Unidades Municipales de Educacién Infantil (UMEIs), lo que ha causado grande
volumen de acciones judiciales contra la municipalidad, lo que inviabiliza la adecuada gestion
administrativa de la cuestién. En ese contexto, el estudio sugiere la adopcién del “subsidio
escolar” como politica piblica complementar, a titulo transitorio o permanente, para solucionar
o reducir los efectos negativos de la situacion. En la elaboracién del articulo, se utilizé la
metodologia analitico-descriptiva del problema fatico-juridico, con el apoyo de métodos juridico-
dogmaticos y con la presentacion de datos estadisticos, ademas de la consulta a la legislacién, a
la jurisprudencia y a la doctrina. El articulo tiene como marco tedrico estructurante el acceso
universal a la ensefianza infantil de buena calidad como derecho fundamental y derecho

148 - R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.126-152, jul./dez. 2017



Politica Publica e Direito a Educagdo Infantil de Boa Qualidade:
a situacao das UMEIs na municipalidade de Belo Horizonte

humano a ser viabilizado por el Estado, con la colaboracién de la iniciativa privada. A partir
del marco tedrico, se aborda la cuestién de los costos para la implementacion de los derechos
prestacionales primarios y de la necesidad de adopcién de politicas piblicas que contribuyan,
de modo sustentable, para la ampliacion del acceso a las escuelas infantiles de calidad.

Palabras-clave: Ensefianza infantil. Ensefianza fundamental. Derecho a la educacién.
Derechos prestacionales primarios. Universalizacién del derecho a la educacion. Politicas
ptblicas en educacion.

1 Declaragdo Universal dos Direitos Humanos: [...] Artigo XXVI, §1. Toda pessoa tem direito a instru¢do. A
instrugdo sera gratuita, pelo menos nos graus elementares e fundamentais. A instrucio elementar seré obriga-
toria. A instrugfo técnico-profissional serd acessivel a todos, bem como a instrucio superior, estd baseada no
mérito. §2. A instrugfo seré orientada no sentido do pleno desenvolvimento da personalidade humana e do
fortalecimento do respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais. A instrugdo promoveré
a compreens?o, a tolerAncia e a amizade entre todas as nagdes e grupos raciais ou religiosos, e coadjuvara as
atividades das Nagoes Unidas em prol da manutengio da paz. §3. Os pais tém prioridade de direito na escolha
do género de instrugdo que serd ministrada a seus filhos. (OHCHR, 1948).

2 Convengdo para a Prevencio e a Repressdo do Crime de Genocidio (1948), Convengdo Internacional sobre a Eli-
minagfo de Todas as Formas de Discriminago Racial (1965), Convengao sobre a Eliminagio de Todas as Formas
de Discriminagio contra as Mulheres (1979), Conveng#o sobre os Direitos da Crianga (1989), dentre outras.

3 O servigo experimental comegou em 1972 para criangas (desde bebés até 5 anos) de familias de baixa renda.
O estudo de impacto acompanhou 112 criangas do projeto e mediu seu desenvolvimento e realizagoes em
diferentes idades dos 8 aos 21 anos.

4 A época em que as decisdes foram tomadas, o Estatuto da Crianca e do Adolescente determinava que o atendimento
em creche e pré-escola era obrigatério as criangas de até seis anos de idade. O diploma legal foi alterado, todavia, pela
Lei n® 13.306, de 4 de julho de 2016, passando a garantir o ensino infantil as criangas de até cinco anos de idade.

5 Alguns precedentes do Tribunal de Justica de Minas Gerais: 1.0024.06.929596-2/002; 1.0024.11.307827-
3/001; 1.0145.13.066969-3/001; 1.0145.14.020363-2/001; 1.0521.13.006996-1/002; 1.0024.04.407745-1/001;
1.0024.09.737176-9/002; 1.0024.11.044187-0/002; 1.0024.11.062949-0/002; 1.0024.12.132139-2/002;
1.0024.12.227871-6/001; 1.0024.13.169718-7/002; 1.0105.11.029460-7/002; 1.0105.13.005380-1/001;
1.0145.13.060374-2/003; 1.0151.10.003366-2/001; 1.0194.13.000898-1/002; 1.0245.12.000559-1/002;
1.0290.05.025636-8/001; 1.0324.12.006962-4/002; 1.0324.14.004900-2/002; 1.0377.13.001901-3/001;
1.0024.15.209676-4/001.

6 Em referéncia as UMEIs, Mayrce Freitas, gerente de Coordenagio da Educagio Infantil da Prefeitura de Belo Hori-
zonte, afirma que “a procura aumenta em fungio do reconhecimento da qualidade do ensino que é ofertado. [...] a
procura tem aumentado principalmente em regides mais favorecidas. As listas de pretendentes a vagas sdo grandes,
e a procura da classe média é maior do que nas dreas mais vulneraveis.” (FERREIRA; KIEFER, 2016, online).
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A RESPONSABILIZACAO JUVENIL NAS PRATICAS
RESTAURATIVAS: UMA JUSTICA QUE HUMANIZA O PROCESSO
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1 Introdugdo. 2 Direitos Humanos Infantojuvenis. 3 Breve histérico da legislagao
brasileira sobre a responsabilizacio penal juvenil. 4 A realidade de (des)humaniza¢io
da aplicabilidade da justiga penal juvenil no contexto brasileiro. 5 A construgo da
justica juvenil brasileira por meio das préticas restaurativas. 6 Consideragdes Finais.
Referéncias.

RESUMO

O presente estudo tem por objetivo explicitar o processo histérico de transformacio do
aparato normativo institucional de ateng¢io a crianga e ao adolescente no Brasil, com des-
taque para o contexto de grave violagio de direitos humanos que permeia o sistema atual
de responsabilizacio de adolescentes envolvidos com a pratica de infragoes, apontando para
a introdugéo de préticas e procedimentos restaurativos no Ambito da justica juvenil. Nesse
contexto, a Justica Restaurativa se apresenta como alternativa a pacificacdo de conflitos
penais, notadamente ap6s o advento da Resolugio n® 125 do Conselho Nacional de Justiga,
no cendrio juridico brasileiro. Construidos a partir de uma anélise critica do sistema puniti-
vo, os métodos restaurativos propoem a edificagio de uma justica pautada na resolugio dos
conflitos, por meio da mitigagdo do seu efeito estigmatizador e excludente, do didlogo e do
respeito aos direitos fundamentais, com a participag¢io, quando conveniente e possivel, da
comunidade de préximos, promovendo-se o empoderamento dos envolvidos e a pacificagio
social. Diante dessa perspectiva, o presente estudo objetiva analisar a responsabiliza¢do
juvenil a partir da construg¢@o de uma justica que prime pelo respeito aos direitos humanos
dos adolescentes. Para tanto, serd utilizada uma abordagem histérico-dialética, por meio
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da pesquisa bibliografica, tendo como fundamento a construgao de uma reflexdo critica do
tema. Ademais, serdo analisados projetos de Justica Restaurativa ja implantados no Brasil,
verificando, de forma qualitativa, a aplicabilidade das praticas restaurativas para a efetiva
justica penal juvenil no Estado Democrético de Direito.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Estado Democrético de Direito. Justica Penal Juvenil.
Justica Restaurativa.

1 INTRODUCAO

O cenirio juridico contemporaneo trilha no sentido de reconhecer a necessidade de
uma reestruturacgio das institui¢oes penais, a partir da construgio de novas propostas inse-
ridas no contexto de um novo paradigma de justica. Nesse cendrio, a Justi¢a Restaurativa se
apresenta como temadtica central de debates, em uma tentativa de formulagdo de modelos
eficientes na gestio de conflitos.

A apresentaco da reparagio como resposta juridico-penal configura uma alternativa para
legitimagio desse subsistema, em virtude da necessidade de se buscar mecanismos de efetividade
das finalidades das san¢oes penais. Nesse aspecto, no Ambito da justica juvenil, essa realidade
nAo se mostra diferente. H4 uma supressio dos direitos da crianga e do adolescente quando
nAo sdo efetivados os ideais de justica social a partir das premissas de reinser¢io do jovem na
comunidade, bem como das garantias de educacio, satde e lazer que lhe sdo negados.

Nessa perspectiva, o presente artigo propde uma investigagio dos fundamentos e dos
elementos conceituais da Justica Restaurativa, suas principais modalidades e, ao final, suas
primeiras experiéncias préticas no territério brasileiro, como forma de garantir a justica penal
juvenil com respeito aos direitos humanos dos envolvidos.

A pluralidade de préticas e métodos restaurativos denota um panorama de programas
variados, resultantes das mais distintas orienta¢oes culturais e politico-institucionais. Dessa
forma, a anélise a seguir serd destinada as praticas de reparagio inseridas no contexto de
edificagio de um novo paradigma de justi¢a criminal juvenil.

A presente incursio tedrica sera balizada pelo método exploratdrio, a partir de uma abor-
dagem critico-reflexiva. Sua proposta dial6gica langara os fundamentos para uma anélise da
constru¢io de uma justi¢a penal juvenil restaurativa, a partir do estudo de literatura produzida
por cultores da Justica Restaurativa, bem como dos projetos pioneiros desenvolvidos no Brasil.

2 DIREITOS HUMANOS INFANTOJUVENIS

A sociedade passou por constantes transformagdes desde os primérdios da humanida-
de, que desencadearam evolugdes econdmicas, sociais, tecnolégicas e juridicas, sejam elas
positivas, sejam negativas. Assim também foi a evolugio histérica dos direitos da pessoa
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humana, que foram construidos em um processo lento e gradual de conquistas e de experi-
éncias vividas em sociedade.

Percebe-se, portanto, a importancia de se estudar a histéria humana para compreender
a evolugao dos direitos e de que forma eles foram instituidos. Nesse sentido, Bobbio (2004,
p. 12) afirma que “os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sio direitos
historicos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizados por lutas em defesa de
novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual, nao todos de uma vez
e nem de uma vez por todas.”

Os direitos essenciais a0 homem sao revelados nas lutas de poder contra a opressao,
quando as condi¢des lhes sdo propicias e 0 momento necessita do reconhecimento de sua
inviolabilidade para o convivio social. Na visdo ocidental de democracia, esses direitos sdo
limitagoes do poder delegado pelo povo ao representante e também sio regulamentos da
propria ordem constitucional para que as normas no sejam superiores aos direitos essenciais
ao cidaddo. Assim, o direito penal do Estado deve estar interligado aos principios que regem
a Carta Magna para que ndo fira a dignidade humana nem desrespeite os direitos humanos.

Nesse contexto, faz-se necessério compreender o campo de atuagio dos direitos hu-
manos e dos direitos fundamentais. Seguindo as licdes de Cunha Juanior (2010, p. 47), os
direitos humanos sdo direitos universais, que conferem poder de existéncia digna, livre e igual
a todos os seres humanos. Trata-se de dimensoes histéricas, que vio sendo conquistadas a
partir da realidade social e da atua¢io humana.

Os direitos fundamentais, ao seu turno, sao a positivagio dos direitos humanos a partir
do reconhecimento das legislagoes, em especial pela Constituicio da Republica Federativa
de 1988, que trazem um contetido material das dimensoes dos direitos humanos com as ga-
rantias individuais e coletivas, direitos sociais, direitos de nacionalidade, direitos politicos,
direitos de partidos politicos e direitos econdmicos.

Erigidos a4 ordem constitucional, os direitos fundamentais formam um sistema principio-
l6gico que, na esfera penal, revela-se como garantias a serem observadas pelo Estado quando
da cominacio e da execuc¢do de san¢des penais. Desse modo, o direito penal brasileiro é
fruto de uma construgéo legitima, abalizado pelos principios que compdem o ordenamento
juridico. Como afirma Nunes (2002, p. 45), “a dignidade ¢ o primeiro fundamento de todo
o sistema constitucional posto e o Gltimo arcabougo da guarida dos direitos individuais.”

Nio restam dividas de que o principio da dignidade da pessoa humana é o direito
essencial que deve ser observado e preservado em um Estado Democratico de Direito, uma
vez que este principio ¢ uma qualidade integrante da condi¢do humana, servindo de ins-
trumento norteador para a elaborag@o de regras. Assim, como preleciona Mello (2010, p.
45) “o significado da dignidade da pessoa humana é consubstanciado no valor essencial do
homem, como condi¢io de existéncia humana.”

Nesse contexto, a Carta Magna construiu o Direito Penal para alcancar os maiores de
18 anos, que sdo considerados completamente aptos a serem responsabilizados e punidos pelos
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seus atos. Percebe-se que o ordenamento néo inclui os adolescentes por prever lei especial, o
Estatuto da Crianga e do Adolescente, para reprovar e prevenir o crime dos jovens infratores.

A luz do principio da dignidade da pessoa humana, essa diferenciacdo quanto a
adolescentes e adultos faz-se necesséria para permitir o completo desenvolvimento do menor,
que deve ser punido na medida de sua capacidade, respeitando a necessidade de educagio
e formagfo de carater do adolescente.

Apesar de ser considerado como base norteadora para a construgio do direito penal,
o principio da dignidade da pessoa humana é constantemente violado nas prisoes brasilei-
ras, que nfo garantem os direitos do preso e corrompem a real fun¢do da pena. O sistema
juridico-penal nio permite que a pena seja um meio de prevengio contra o crime e um
meio de conscientizacdo do agente, mas tem se tornado, como preleciona Assis (2017, p.
1), a verdadeira institucionalizacio da violéncia, mapeado por um discurso de defesa social
divulgado pelos meios midiaticos.

Nesse sentido, a prisdo ndo é a medida mais vidvel para os adolescentes, que, em meio
aos adultos, e toda a problemética que o sistema penitencidrio apresenta, estaria sendo in-
serido em uma escola do crime, conforme afirma Zaffaroni (2007, p. 13):

E bastante claro que, enquanto o discurso juridico-penal racionaliza cada
vez menos — por esgotamento de seu arsenal de ficgoes gastas -, os érgaos do
sistema penal exercem seu poder para controlar um marco social cujo signo é
amorte em massa. [...] Os maltiplos poderes que sustentam esta realidade letal
apoiam-se, em boa medida, no exercicio de poder dos 6rgaos de nossos sistemas
penais que, na maioria dos pafses da regido, operam com um nivel tdo alto de
violéncia que causam mais mortes do que a totalidade dos homicidios dolosos
entre desconhecidos praticados por particulares.

Diante disso, a inser¢io do jovem nesse ambiente sé aumentaria os indices de violéncia
apOs cumprir a pena; retornariam para a sociedade individuos despreparados para a vida
social e indignados pelas condi¢oes que passaram dentro dos presidios. Nesse sentido, os
adolescentes infratores sdo julgados por lei prépria, o Estatuto da Crianga e do Adolescen-
te, disposto pela Lei 8.069/90 (BRASIL, 1990), que prevé, dentre as puni¢des, as medidas
socioeducativas para que possam ser reintegrados na sociedade.

Nessa linha de intelec¢do, a fim de respeitar a integridade fisica e psicolégica do
adolescente, que ainda estd em constru¢io, uma das solu¢des para a responsabilizacdo dos
adolescentes é por meio da Justica Restaurativa, que visa ao empoderamento dos individuos
envolvidos, trazendo a conscientizacio dos fatos ilicitos praticados e dando a oportunidade
de reinsercio no seio social.

A Resolugio 2002/2012 da Organizagio das Nagoes Unidas - ONU - (CONSELHO
ECONOMICO E SOCIAL DA ONU, 2012)" aborda os principios basicos para a utilizag¢fo
de programas de justiga restaurativa em matéria criminal. Essa forma evoluiu e se caracteriza
por ser uma resposta ao crime que respeita a dignidade e a igualdade das pessoas, constréi
o entendimento e promove harmonia social mediante a restauragio das vitimas, ofensores
e comunidades.
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Essa abordagem permite que as pessoas afetadas pela infragdo penal possam compartilhar
seus sentimentos e experiéncias, bem assim seus desejos sobre como atender suas necessidades.
Ao propiciar uma oportunidade para as vitimas obterem reparagio, sentirem-se mais seguras
e poderem superar o problema, esse tipo de justica permite aos ofensores compreenderem
as causas e as consequéncias de seu comportamento e assumirem responsabilidade de forma
efetiva. Possibilita, ainda, que a comunidade compreenda as causas subjacentes ao crime,
para se promover o bem-estar comunitério e a preven¢io da criminalidade.

3 BREVE HISTORICO DA LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE A RESPON-
SABILIZACAO PENAL JUVENIL

A consideragio da infAncia e da juventude na responsabilidade penal possuiu diferentes
perspectivas a partir da realidade histérica brasileira. Diante disso, a analise legislativa em
matéria de direito penal juvenil pode ser dividida em trés etapas: a etapa penal indiferenciada
ou modelo punitivo; a etapa tutelar ou modelo de protecio; e a etapa garantista ou modelo
de responsabilidade.

A etapa penal indiferenciada tem inicio com a adogo dos Cédigos Penais Liberais que
datam do século XIX, e se estende até as primeiras legislagoes do século XX. Segundo Shecaira
(2014, p. 167), “nesse periodo, as criangas eram consideradas como adultos, entendimento este,
trazido do Direito Romano, o qual influenciou muitos paises de origem romano-germanica, e
entre eles, o Brasil, que reproduziu a ideia no Cédigo Penal do Império do Brasil.”

Quanto a responsabilidade do adolescente infrator, o Cédigo Penal do Império,> da-
tado de 1830 (BRASIL, 1830), trazia em seu art.10 que nio fossem julgados criminosos os
menores de 14 (quatorze) anos, mas deveriam ser considerados incapazes, na mesma cate-
goria daqueles que possuem algum tipo de retardo mental. Contudo, essa inimputabilidade
era relativa, uma vez que, se o juiz entendesse que o menor tinha discernimento quando da
pratica do ato, este poderia ser recolhido.

Com a primeira Constitui¢do Republicana do Brasil e a consequente promulgagio do
Codigo Penal dos Estados Unidos do Brasil de 1890, criou-se a previsdo de uma irrespon-
sabilidade semiplena daqueles que agiam com discernimento na faixa de 9 a 14 anos e uma
irresponsabilidade plena do menor de 9 anos ou com 9 anos completos. Desse modo, con-
forme afirma Shecaira (2014), as criangas compreendidas nessa dltima faixa ndo poderiam
ser presas ou submetidas a processo.

Sposato (2011, p. 21) sintetiza a etapa indiferenciada a caracterizando por trés prin-
cipais critérios:

[...] o tratamento juridico dispensado as infragdes cometidas por menores
de idade no Ambito das mesmas legislacoes e diplomas legais que regulam a
responsabilidade dos adultos, a imposi¢do das mesmas san¢oes juridico-penais

(mesmas penas cominadas aos adultos), ainda que com atenuantes, e a execugio
e cumprimento das sangdes nos mesmos estabelecimentos penais de adultos.
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A etapa tutelar tem infcio durante a passagem do século XIX para o XX e estabeleceu
uma nova categoria, qual seja, a do “menor”. Sposato (2011) aponta trés fatores determi-
nantes para o aparecimento de uma Justica especializada de menores: o primeiro relaciona a
delinquéncia com as transformagdes sociais e, principalmente, econdmicas, como resultado
da industrializago.

Outro fator esté atrelado & incomoda presenga das criangas no carcere e a necessidade
de protegé-las fisica e moralmente. O tltimo fator apresentado pela autora traz as ideias do
correcionalismo, pelo qual o menor delinquente carece de ajuda da ordem juridica, que tem
por fungio ajudi-lo por meio da limitagio de sua liberdade.

Portanto, observa-se que a base usada para punir o menor infrator era centrada no
perigo que este representava para a sociedade. E nesse contexto que desponta a etapa tu-
telar a partir da Lei Federal n® 4.242 de 1921 (BRASIL, 1921) e do Decreto 17.943-A, de
12.10.1927 (BRASIL, 1927), que instituiu o Codigo de Menores.

A Lei Federal supramencionada, abandonando o sistema biopsicoldgico vigente desde o
Codigo Penal da Reptblica, adotou um critério objetivo de imputabilidade penal, fixando-o em
14 anos (SARAIVA, 2013). Ja em seu 1° artigo, o Cédigo de Menores, também denominado
de Coédigo de Mello Matos (BRASIL, 1927), definia os sujeitos por ele tutelados em dois
grupos: os “abandonados”, abrangendo os vadios, mendigos e libertinos, e os “delinquentes”.

Na verdade, o que o cédigo fez foi instituir praticas que culminaram em um sistema de
justica juvenil tutelar e paternal ao redor da categoria do menor. Ou seja, permanece a visao
de que 0 menor é uma ameaca a sociedade e introduz a ideia de nao ser razoavel deixa-lo
desamparado, sem prote¢io juridica e estatal.

Souza (2013) menciona ainda outras duas leis que marcaram a histéria do direito penal
juvenil na etapa tutelar: a Lein®4.513/1964 e a Lei 6.697/1979. A Lein® 4.513/1964 (BRA-
SIL, 1964) estabeleceu a Politica Nacional de Bem-Estar do Menor, que, segundo Sposato
(2011), estava baseada somente nos ideais de responsabilizacdo da familia, da religido, da
hereditariedade e de padroes de comportamento de criangas e adolescentes com a crimi-
nalidade, deixando de lado as consideragoes sociais, econdmicas e politicas de nosso pais.

Quanto a Lei 6.697/1979 (BRASIL, 1979), o novo Cédigo de Menores, de cunho
autoritério, elaborado pelos militares, inaugura o segundo momento da etapa tutelar no
Brasil. Os menores passam a ser objeto da norma quando se encontrarem em patologia social
(SARAIVA, 2013).

Pelo inciso I do art.1° do Cédigo de Menores de 1979 (BRASIL, 1979), temos a
protegio, assisténcia e vigilancia dos menores de até dezoito anos, que se encontrarem em
situacdo irregular, defini¢do que estd amparada no art. 2° da referida lei.> Ao se referir ao
art.2°, Sposato (2011) diz que as seis hipoteses ali descritas fizeram do Juiz de Menores “um
pai de familia”, e da discricionariedade, “uma parte da fisiologia do Cédigo”.

Ja Saraiva (2013), ao explicar a matéria, refere-se a situagio irregular como “moléstia
social” e esclarece que o c6digo nio fazia clara distin¢do entre as situagdes decorrentes da
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conduta do jovem e as daqueles que o cercam. Vemos, portanto, que o Cédigo de Menores
nio alterou significativamente a situagio da crianga e do adolescente.

Em 1979, enquanto o Brasil editava o Cédigo de Menores, a ONU estabeleceu aquele,
0 “Ano Internacional da Crianga”, que culminou, em 1989, na elabora¢io da Convengio
das Nag¢oes Unidas de Direito da Crianga.

Essa Convengiao da ONU contribuiu para a consolidacio da “Doutrina das Nagoes
Unidas de Protegio Integral a Crianga”, documento que se refere a um corpo de legislagdo
internacional, alcangando a Convengio das Nagoes Unidas dos Direitos da Crianga, as
Regras Minimas das Nagoes Unidas para a Administragio da Justica de Menores, as Regras
Minimas das Nag¢oes Unidas para a Prote¢io dos Jovens Privados da Liberdade e as Diretrizes
das Nagoes Unidas para a Prevencdo da Delinquéncia Juvenil (SARAIVA, 2013).

Assim, antecipando-se & Convengio, o texto constitucional previu a Doutrina da
Protecdo Integral no art. 227 da Carta Magna. E essa transicio da Doutrina da Situagio
Irregular para a Doutrina da Prote¢ao Integral que marca o surgimento de um tratamento
diferenciado para a crianga e para o adolescente, uma vez que nio sdo mais considerados
incapazes, mas sujeitos de direito e deveres. E tais deveres se harmonizam com sua peculiar
condi¢io de pessoa em desenvolvimento, ou seja, a crianga e o adolescente irdo adquirir
autonomia progressiva de acordo com sua idade (BORGHI; FRASSETO, 2014).

Em 1990, é aprovado o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA). Esse estatuto
coroa a doutrina da prote¢io integral e constitui a tnica legislacio latino-americana ade-
quada aos principios da Convengao das Nagoes Unidas sobre o Direito da Infancia (SILVA;
MELLO; AQUINO, 2004, p. 237).

O referido Estatuto da Crianga e do Adolescente foi instituido em consonancia com
documentos internacionais de direitos humanos, como as Regras Minimas das Nagdes Uni-
das para Administracio da Justi¢a Juvenil, previstas na Resolug¢do 40/33, conhecidas como
Resolugio de Beijing (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1950); as Diretrizes das
Nagdes Unidas para Prevengio da Delinquéncia Juvenil, conhecidas como as diretrizes de
Riad (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1988); e, principalmente, a Convengéo
Internacional sobre os Direitos da Crianca (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1989). Sobre o tdltimo documento, aduz Beloff (2004, p. 224):

A Convengio propde a mudanga que cada um assuma a responsabilidade que
lhe corresponde, em fungio de sua idade, de sua inser¢ao social, do seu lugar no
mundo. Principalmente, e em relagao com o mundo adulto, promove as respon-
sabilidades da familia, da comunidade e do Estado para tornar efetivos os direitos
infanto-juvenis. Em relagdo com os adolescentes, promove a responsabilidade
por seus proprios atos em um sistema especial: os menores de dezoito anos ndo
sdo adultos, portanto deve estar proibido seu ingresso no sistema penal geral.

Para o Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA, instituido pela Lei n® 8.069/90,
(BRASIL, 1990), as medidas de prote¢ao devem ser aplicadas as criangas (0 a 12 anos incom-
pletos) envolvidas com a pratica de infragdes. Aos adolescentes (12 a 18 anos incompletos), a
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lei determina a aplicacio de medidas socioeducativas, podendo também ser aplicadas medidas
protetivas. As medidas de protegio visam 2 garantia de direitos de pessoas em situagio de
vulnerabilidade e/ou violéncia, j4 as medidas socioeducativas possuem carater impositivo,
mesclando as fungdes sancionatéria e pedagdgica.

O Estatuto estabeleceu a possibilidade de aplicagdo de seis tipos de medidas
socioeducativas: adverténcia, obrigagio de reparar o dano, prestagio de servigo a comunidade,
liberdade assistida, semiliberdade e internagio. A medida, quando aplicada ao adolescente,
levara em conta a sua capacidade de cumpri-la, as circunstincias e a gravidade da infracéo,
conforme disposto no artigo 112, § 1°, do ECA (BRASIL, 1990). Nesse sentido, nio se trata
de uma mera retribuic¢fo, castigo ou puni¢io, mas de algo que deve ser proporcional ao ato
praticado e que o adolescente tenha capacidade de realizar, constituindo etapa importante
para sua vida e socioeducagio.

Os direitos fundamentais garantidos pela Constituicio Federal de 1988 aos cidadaos
submetidos ao sistema de responsabilizagdo também sdo aplicaveis aos adolescentes. Para
esse publico especifico é determinada ainda a obediéncia aos principios de brevidade, ex-
cepcionalidade e respeito a condigio peculiar de pessoa em desenvolvimento, quando da
aplicag¢do de qualquer medida privativa da liberdade (BRASIL, 2013, art. 227, § 3°, V).

Também na legislacio infraconstitucional sdo asseguradas ao adolescente, entre outras,
as seguintes garantias:

I - pleno e formal conhecimento da atribuicdo de ato infracional, mediante
citagdo ou meio equivalente;

IT - igualdade na relagdo processual, podendo confrontar-se com vitimas e
testemunhas e produzir todas as provas necessarias a sua defesa;

III - defesa técnica por advogado;

IV - assisténcia judicidria gratuita e integral aos necessitados, na forma da lei;
V - direito de ser ouvido pessoalmente pela autoridade competente;

VI - direito de solicitar a presenga de seus pais ou responsavel em qualquer fase
do procedimento (BRASIL, 1990, art. 111).

O reconhecimento da condi¢do de sujeito de direitos, inclusive quanto as garantias
processuais e direitos fundamentais, coloca o adolescente envolvido com a pratica de infragoes
em outro patamar em relacdo ao modelo que vigorou antes da nova ordem constitucional.

Nessa linha de intelecgio, o ECA reforcou a ideia de que o menor infrator nio fica
impune, mas recebe uma punig¢io considerando as suas necessidades infantojuvenis. E ne-
cessario desmistificar a diferenca entre responsabiliza¢io penal e imputabilidade penal para
ndo se confundir inimputabilidade com impunidade.

No sistema juridico brasileiro, a maioridade penal se d4 aos 18 anos, presumindo-se
a incapacidade do adolescente de discernir o caréter ilicito de sua conduta em razio de
seu desenvolvimento psiquico e bioldgico, que ainda estd em formacio. Segundo Calligaris
(2001, p. 11-30), a adolescéncia é um fendmeno de autorreconhecimento, de incorporagéo
do mundo adulto e separagio da fase da infancia. Essa fase é a formagéo do individuo adulto
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e, muitas vezes, pode se tornar uma fase de negagio social a partir das experiéncias vividas
pelo adolescente e da forma que a sociedade insere os jovens.

O adolescente, por ndo ser reconhecido dentro do pacto social, tende a procurar
reconhecimento fora ou contra ele - no pacto alternativo do grupo. A trans-
gressdo tenta encenar o que os adolescentes acreditam ser um desejo recalcado
dos adultos - merecer medalha. Ex: furto - obter mais rapido o ideal do sucesso
financeiro, dispensando a retérica do valor do esforco, do suor na testa e do
trabalho. Ex: valorizagio pela forga fisica - obter o que deseja, ao invés de ne-
gociar e cumprir compromissos sociais menos perigosos. Ex: promiscuidade - se

impor pela sedugio mais brutal (CALLIGARIS, 2001, p. 21).

Portanto, adultos, criangas e adolescentes, sendo pessoas desiguais, ndo podem ser
tratados de maneira igual. A legislacio especial que responsabiliza o adolescente, o ECA,
retira a severidade das penas criminais e traca medidas predominantemente pedagdgicas a
fim de reinserir o adolescente no seio social.

Nota-se que impunidade ¢é diferente de imputabilidade. O adolescente é considerado
inimputével para a legislagdo penal comum, que é a possibilidade de atribuir responsabilidade
pela viola¢do da lei. Nzo se confundindo com a responsabilidade que o estatuto especifico
atribui aos adolescentes, assegurando as garantias fundamentais ao adolescente, passando a
ser imputédvel para a legislacio especial.

O que néo se pode admitir é a impunidade de um adolescente pelo Estatuto da Crianga
e do Adolescente, devendo os operadores do Direito buscar a efetivagio deste Estatuto para
que nio ocorra a impunidade do jovem infrator. Isso deve ser auxiliado pela prépria socie-
dade que deve cobrar a efetivacio dessas medidas educativas e colaborar para a reinser¢éo
do individuo na sociedade, sem preconceitos e exclusio dos jovens.

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL, 1990), regulamentando os artigos
227 e 228, garantiu os direitos fundamentais e sociais e criou um regime juridico especifico
em que o adolescente responde pelos seus atos de acordo com o principio da dignidade da
pessoa humana, na medida em que estabelece o respeito pelas suas capacidades de adolescente
e permite a educagio do jovem e sua consequente inclusdo social, dando vias alternativas
para o tratamento adequado ao jovem infrator.

Para delinear as medidas socioeducativas da legislagao especial que responsabiliza o
adolescente é preciso salientar que a doutrina majoritaria admite que o adolescente nio
comete crime, pois a designa¢@o desse termo corresponde a uma conduta tipica, ilicita e
culpavel. Desse modo, o adolescente ndo se enquadra nesse conceito, uma vez que ¢ inim-
putdvel pelo Direito Penal, inexistindo o quesito culpa. Para os adolescentes é qualificado
o ato infracional, que o ECA conceitua em seu artigo 103: “Considera-se ato infracional a
conduta descrita como crime ou contravencdo penal” (BRASIL, 1990, online) e a jurispru-
déncia também concorda:

O Ato infracional é o ato condendvel, de desrespeito as leis, 4 ordem pu-

blica, aos direitos dos cidadaos ou ao patrimdnio, cometido por criangas ou
adolescentes. S6 h4 ato infracional se aquela conduta corresponder a uma
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hipétese legal que determine sangdes ao seu autor. No caso de ato infracional
cometido por crianga (até 12 anos), aplicam-se as medidas de protecio.
Nesse caso, o 6rgido responséavel pelo atendimento é o Conselho Tutelar. J4
o ato infracional cometido por adolescente deve ser apurado pela Delegacia
da Crianga e do Adolescente a quem cabe encaminhar o caso ao Promotor
de Justica que poderd aplicar uma das medidas socioeducativas previstas
no Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei 8.069/90 (doravante ECA)
(ZINATO, 2005, p. 40).

Percebe-se, assim, que o adolescente ndo fica impune ao ato infracional cometido,
sendo responsabilizado com medidas pedagdgicas que permitam o carater ressocializador do
individuo, que é um direito inerente ao ser humano.

Em 2006, 0o CONANDA* estabeleceu parAmetros para administragio e execugio das
medidas socioeducativas por meio de documento chamado Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo (SINASE). Além de trazer principios e diretrizes pedagdgicas, estabeleceu
parAmetros de formas para o cumprimento dessas medidas, bem como mecanismos de inte-
gragio das politicas puablicas.

Em 2012, mais de duas décadas depois do ECA, o Congresso Nacional brasileiro pro-
duziu a Lei 12.594 (BRASIL, 2012), que institui o SINASE’, que regulamenta a execugio
das medidas socioeducativas destinadas a adolescente que pratique ato infracional. A nova
lei determina a cria¢do de planos de atendimento socioeducativo, estabelece parAmetros
para o procedimento de execugio, amplia o rol de direitos individuais, regulamenta o plano
individual de atendimento, garante o tratamento de adolescentes com problemas de satde
mental, assegura a visita intima, poe limite aos regimes disciplinares, dentre outras questoes.

Para o presente trabalho, importa destacar o fato de a Lei do SINASE estimular a
utilizagfo prioritdria de praticas ou medidas que sejam restaurativas no Ambito do Sistema
Socioeducativo (art. 35, III) (BRASIL, 2012). Trata-se da primeira previsao legislativa
expressa da utilizacdo de justica restaurativa no ordenamento juridico brasileiro, tendo
ocorrido no Ambito da justica juvenil, pois é nesse campo que tais praticas vém sendo mais
frequentemente desenvolvidas no Brasil.

4 A REALIDADE DE (DES) HUMANIZACAO DA APLICABILIDADE DA
JUSTICA PENAL JUVENIL NO CONTEXTO BRASILEIRO

O Estatuto da Crianga e do Adolescente representou um avango para assegurar os di-
reitos fundamentais, bem como para editar as formas de resolugio dos conflitos dos menores
infratores. No entanto, a realidade brasileira nio permite a efetiva garantia dos direitos do
adolescente infrator. Assim como também nio se observa o devido cumprimento das medidas
socioeducativas, o que no permite a reinser¢io do individuo na sociedade.

De acordo com Zaffaroni (2007), a realidade da punico juvenil tem se assemelhado
ao cércere dos adultos. Os adolescentes que estdo em liberdade assistida e se encontram nas
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casas de amparo ao menor vivem em situagoes insalubres, com superlota¢do e sem qualquer
acesso a educagio e satde de qualidade.

Durante as inspeg¢oes realizadas, em unidades de internagio de vinte e trés estados,
pelo Conselho Federal de Psicologia e Ordem dos Advogados do Brasil, no ano de 2013,
foram denunciados espancamentos em unidades de quinze estados. Ficou constatada
também a falta de escolariza¢io em unidades de cinco estados, quatorze estados sem
atividades de profissionalizag¢do e alojamentos precarios ou superlotados em todas as
unidades visitadas.

De acordo com os relatérios das inspecgoes realizadas, além da realidade descrita acima,
havia quinze estados com unidades onde os internos nio tinham assisténcia juridica e cinco
estados com adolescentes que estavam com prazo de internagio proviséria (45 dias) ultra-
passado. Ademais, cerca de dezenove estados apresentaram péssimas condi¢oes de higiene
e precariedade ou inexisténcia de atendimento a sadde.

Outra pesquisa realizada em 2011, dessa vez pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) e pelo Departamento da Crianca e do Adolescente (DCA) da Secretaria
de Estado dos Direitos Humanos (SEDH, 2012), tragou o perfil do adolescente em cumpri-
mento de medida de internagfo no Brasil e fez referéncia as condigoes das unidades.

O documento diz que sdo adolescentes do sexo masculino (90%); com idade entre
16 e 18 anos (76%); da raca negra (mais de 60%); nio frequentavam a escola (51%), ndo
trabalhavam (49%) e viviam com a familia (81%) quando praticaram o delito. Nao conclu-
fram o ensino fundamental (quase 50%); eram usuérios de drogas (85,6%); e consumiam;
majoritariamente, maconha (67,1%); cocaina/crack (31,3%); e alcool (32,4%).

O relatério produzido em 2010 pela organizagdo nio governamental Human Rights
Watch, ap6s visitas realizadas a unidades socioeducativas de estados das regides Norte e
Nordeste do Brasil, descreve serem comuns os espancamentos pela policia, tanto durante,
como apods a prisdo. Esses abusos ocorrem frequentemente nas delegacias, uma vez que a lei
brasileira permite a prisdo de adolescentes por até cinco dias enquanto esperam sua trans-
feréncia a unidades de deteng¢éo juvenil.

Conforme esse relatério de 2010, no Estado do Amazonas, quase todos os adolescentes
que foram entrevistados declararam ter sido agredidos por policiais ao passarem por uma
delegacia. Na 4rea rural, onde a policia infringe rotineiramente o limite de cinco dias de
deteng¢io em suas cadeias, as criangas correm o maior risco de agressdo por parte da policia.

No mesmo sentido, a avalia¢do recente (2011) feita pelo Conselho Nacional de Justi¢a
(CN]J) por meio do Programa “Justi¢a ao Jovem” observou a precariedade de muitas instala-
¢Oes, bem como a presenga ainda de adolescentes em estruturas prisionais ou em delegacias.
Em levantamento junto aos gestores estaduais, foi apontada a necessidade de desativagio
de aproximadamente dezoito unidades pelo pafs.

No aAmbito internacional, o documento Justicia Juvenil y Derechos Humanos en las

Américas Comision Interamericana de Derechos Humanos Relatoria sobre los Derechos de la Nifiez,
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(2011) aponta que a popula¢do de adolescentes negros estd mais suscetivel a ser perse-
guida, processada e condenada do que os outros adolescentes; que, apesar do que garante
a legislagdo, as defensorias publicas nio estdo presentes em todas as comarcas; além da
ociosidade decorrente da auséncia de atividades de profissionalizago e dentncias de que
5.400 adolescentes foram vitimas de torturas, maus-tratos ou mortes em unidades de
internagao.

Outro importante dado que ilustra as condi¢oes de violéncia no sistema de res-
ponsabilizacdo de adolescentes pode ser visto na pesquisa Pelo Direito de Viver com
Dignidade - Homicidios de adolescentes em cumprimento de Medida Socioeducativa
de Internagio, promovida pela Associagio Nacional dos Centros de Defesa da Crianga
e do Adolescente (ANCED).

O levantamento feito em 2011, realizado em 11 estados brasileiros, identificou 73
mortes entre 2006 e 2010. Em relatério oficial enviado ao Comité dos Direitos da Crianga
da Organizagio das Nagoes Unidas, no mesmo ano, o Estado brasileiro admite a existéncia
de maus-tratos e préticas de tortura no sistema de internac¢do de adolescentes, considerando
ser “real a existéncia, ainda que nfo generalizada, de sessdes de castigo que envolvem tortura
e espancamento em alguns estabelecimentos destinados a aplica¢io de medidas socioedu-
cativas a adolescentes em conflito com a lei.” (COSTA, 2013, p. 56)

5 A CONSTRUCAO DA JUSTICA JUVENIL BRASILEIRA POR MEIO DAS
PRATICAS RESTAURATIVAS

A realidade do direito penal para os adolescentes infratores evidencia a supressao
dos direitos fundamentais dos individuos, uma vez que a resposta juridico-penal se limita a
analisar o processo a partir da fun¢io de puni¢do do réu. Ndo tem sido cumprido o caréter
educativo e integrador, previsto no Estatuto da Crianga e do Adolescente.

Diante disso, a Justi¢a Restaurativa surge como uma alternativa ao modelo tradicional,
pautada em um paradigma que se contrapde ao modelo de justi¢a consolidado, o qual é
constituido sob o paradigma punitivo/retributivo. Esse novo modelo, a partir da anélise cri-
tica do sistema penal, questiona sua legitimidade e aponta seu estdgio de crise e saturacgio.

Diferente do que se apresenta na Justica Retributiva, a composigao da lide penal na
Justica Restaurativa é feita pelo infrator, pela vitima e pela comunidade, que se veem nao
como adversérios, mas sim como colaboradores, fundados no didlogo, para a reparacdo do
dano e efetiva promogio da paz social, em que a preocupagio nio é a de impor culpa e
castigo ao que se fez no passado, mas sim pensar no futuro e fazer que os transgressores da
norma penal assumam suas respectivas responsabilidades. Sendo assim, os objetivos e as
caracteristicas da Justica Restaurativa podem ser definidos da seguinte forma:

A justica restaurativa procura equilibrar o atendimento as necessidades das
vitimas e da comunidade com a necessidade de reintegragdo do agressor a
sociedade. Procura dar assisténcia a recuperagdo da vitima e permitir que
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todas as partes participem do processo de justica de maneira produtiva

(VEZZULLA, 1998, p. 59).
A Resolugio n° 2002/12 (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2002), na

qual ficaram definidos os principios e as diretrizes basicas para a utiliza¢do de programas de
Justica Restaurativa em matéria criminal, é a norma que influenciou vérios paises a adotarem
a metodologia restaurativa ou aprimorarem os seus programas, inclusive o Brasil. No contexto
do judiciario brasileiro, cada vez mais se aproximando de um sistema multiportas, princi-
palmente ap6s o advento da Resolugdo n® 125 (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA,
2010) do Conselho Nacional de Justica (CNJ) de 2010, a Justi¢a Restaurativa se apresenta
como opg¢ao de metodologia para o tratamento de uma variedade de conflitos.

Nessa perspectiva, a Justiga Restaurativa, de acordo com a Resolugio n® 225 do CN]J
de 2016 (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016), apresenta-se como a constru-
¢do de um sistema que trabalha no processo de busca de alternativas capazes de promover
a reparagio dos danos causados pela situa¢do, com enfoque em todas as partes afetadas, ou
seja, vitima, ofensor e comunidade. Note-se que a abordagem dos modelos restaurativos
implica a analise do fendmeno criminal de forma complexa, com respaldo na legitimidade
da realidade democrética do Estado de Direito.

O propésito do ordenamento juridico brasileiro é assegurar as criangas e aos adolescen-
tes todas as oportunidades necessarias para o seu pleno desenvolvimento - este entendido
da maneira mais ampla possivel, compreendendo o aspecto fisico, mental, moral, espiritual,
social - em condicoes de liberdade e de dignidade, como apresentam os artigos 3° e 4° do
Estatuto da Crianga e do Adolescente.

Diante desses principios, entende-se que a atua¢do do Estado frente aos jovens em
conflito com a lei deve se dar com o fim dltimo de, por meio da intervengio estatal, contribuir
para o seu saudével desenvolvimento, dando-lhes assisténcia de educagio, de satde, de lazer,
para que possa refletir sobre o seu ato e nfo se tornar um reincidente quando alcangar a fase
adulta. Surge, nesse contexto, a possibilidade de aplicacio da Justica Restaurativa como um
instrumento de resgate dos valores democraticos e humanos da justica social.

Nas palavras de Zehr (2005, p. 102), “a justica deve ser vivida, ndo apenas feita pelos
outros e contada a nés.” A construgio de um sistema penal que prima pelo empoderamen-
to possibilita que a justica seja verdadeiramente sentida pelas partes. Ao contrario do que
ocorre no modelo retributivo, em que o caso é conduzido e decidido, exclusivamente, por
terceiros, enquanto os personagens do conflito, em especial, a vitima, ficam excluidos de
todo o processo de decisdo, a Justica Restaurativa opta por procedimentos que tornam a
Justica uma experiéncia vivida por aqueles que se envolveram no conflito.

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL, 1990) traz alguns dispositivos os
quais revelam que a atuagio do poder publico nio se d4 tdo somente no sentido de se ave-
riguar a pratica do ato infracional, permitindo o envolvimento das partes e a aplicagio das
técnicas restaurativas. Exemplo disso € o instituto da remissao previsto no Estatuto, que pode
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ser concedida pelo Ministério Pablico ou pelo Juiz, a qual acarreta a extingo ou suspensio
do processo e, para ser aplicada, nfo é necessario que se comprove previamente a culpa do
adolescente pelo ato, nem prevalece para efeito de antecedentes.

A remissdo, nos termos do artigo 188 c/c o artigo 126 do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (BRASIL, 1990), pode ser aplicada em qualquer fase - antes de iniciado o
procedimento judicial, hipétese em que é concedida pelo Ministério Pablico, e, durante o
processo, até que proferida a sentenga, quando é aplicada pelo magistrado —; o que demonstra
a sua grande relevancia no sistema implantado pelo ECA.

Diante dessa sistematica, consideramos que se mostra coerente a assungdo de uma
postura de responsabilizacdo dos nossos jovens em conflito com a lei a luz dos principios
restaurativos. A promog¢io do adequado desenvolvimento do adolescente infrator - fim
maior da interferéncia do Estado junto a eles - dentro do paradigma restaurativo, assume o
carater de incentivo a responsabilizagio ativa, para que os jovens tenham a oportunidade
de considerar as consequéncias de seus atos e de, autonomamente, assumir obrigagées, com
o auxilio, sempre que possivel, da familia, da comunidade e do poder publico.

Consideramos que a remissiao pode servir de porta de entrada para a interagio entre
as praticas restaurativas e a Justiga, pois confere a margem de liberdade necesséria para a
adaptacio dos programas. Logo, podemos visualizar procedimentos restaurativos incorporados
em qualquer fase do processo e que, conforme o seu deslinde, podem culminar com a con-
cessdo da remissdo, cumulada ou ndo a medidas socioeducativas, conforme for estabelecido
no acordo formulado pelas partes.

Melo (2006, p. 125) assim discorre sobre a virtude de um programa que incorpora esta tese:

[...] a possibilidade de remissdo em decorréncia do acordo exsurge nio como
graga, mas como reconhecimento de que o proprio adolescente foi capaz de
reconhecer o direito do outro, no qual se honra a si préprio, revelando a emer-
géncia de uma responsabilidade e de uma liberdade até entdo néo entrevista.

Outras hipéteses podem ser consideradas, aproveitando-se da flexibilidade conferida
pelo Estatuto. Nesse sentido, mesmo que nio seja concedida a remissao e o processo siga
seu curso e seja determinada a aplicagdo de medida socioeducativa, na fase de execucio, as
medidas podem ser estipuladas por meio de procedimentos restaurativos.

Assim, os envolvidos no conflito teriam a possibilidade de se valerem do rol elencado
nos artigos 101 e 112 do ECA (BRASIL, 1990) - que, com criatividade, podem dar margem
a interessantes acordos — para elaborarem o acordo restaurativo.

Nessa seara, destaca-se o projeto Justica para o século XXI, que foi implantado no Rio
Grande do Sul, no ano de 2005, a partir da a¢do da Associag¢do dos Juizes do Rio Grande do
Sul (AJURIS), que buscou implementar politicas criminais no combate a violéncia juvenil em
Porto Alegre. De acordo com Scuro Neto (2012), o projeto, iniciado em 2005, é posterior as
primeiras praticas restaurativas da propria 3* Vara da Infancia e da Juventude de Porto Alegre
- RS, que foram realizadas ha mais de dez anos sob a coordenagio do juiz Leoberto Brancher,
a partir de estudos tedricos e de observagio da prética judiciaria sob o viés restaurativo.
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Além de efetivar as praticas restaurativas em grande escala, o projeto Justi¢a para o
século XXI, que conta com o apoio da UNESCQO, Programa Crianca Esperanga, da Secre-
taria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, o Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e Secretaria da Reforma do Judicidrio, também é
polo de treinamento da metodologia. Estudiosos de todo o Brasil buscam em Porto Alegre
os contetidos de Justica Restaurativa para replicarem em seus estados, a fim de poderem
implementar as préticas junto ao Sistema de Justica da InfAncia e Juventude, escolas, ONGs,
instituicoes de atendimento 2 infancia, a juventude e as comunidades.

No processo judicial do Rio Grande do Sul, as praticas sdo adotadas em duas frentes.
De acordo com o relato de Parker (2005, p. 71), “uma ocorre antes do magistrado aceitar a
representac¢io, quando se propde a realizacio de circulos restaurativos, e a outra, durante a
execucio da sentenca, quando a equipe multidisciplinar que acompanha o jovem delibera
que ele estd pronto para participar destes.” Diante disso, observa-se que a restauragio pode
ocorrer em dois momentos, sendo o primeiro capaz de evitar o formalismo do processo de
conhecimento e o segundo como forma de promover a restauragao durante o cumprimento

da medida socioeducativa, conforme é citado abaixo:
Além dos aspectos conceituais que mudam atitudes e perspectivas na abordagem
do problema, outro aspecto que muda fundamentalmente na pratica ¢, digamos,
a configurag¢do geométrica das relagoes de poder. Ao invés de se reportarem
a um terceiro, hierarquicamente superior e que se supde capaz de decidir o
conflito por elas, as pessoas envolvidas - rés, vitimas e suas comunidades de
assisténcia - assumem pessoalmente a responsabilidade de produzir uma solugio
de consenso, que respeite igualmente as necessidades de cada uma delas. Com
isso ocorre um processo de empoderamento dos individuos e da comunidade
a eles relacionadas, além de uma valioso exercicio de inteligéncia emocional
que reverte em aprendizagem de uma nova pratica democrética, a democracia
deliberativa, bem representada pela organizagio de um circulo no qual todos
comparecem em condi¢oes de absoluta igualdade ao invés de submissos a alguma

forma de assimetria hierarquica (BRANCHER, 2017, online).

Em janeiro de 2010, o Conselho da Magistratura do Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul oficializou a Central de Préticas Restaurativas junto ao Juizado da Infancia e Juven-
tude da Comarca de Porto Alegre - CPR/JIJ - por meio da Resolu¢io 822/2010 (BRASIL,
2010). O objetivo da central, segundo o art. 1°, é o de “realizar procedimentos restaurativos
em qualquer fase do atendimento de adolescente acusado da prética de ato infracional.”
(SCURO NETO, 2012, online).

Foram instalados quatro centros em bairros pobres de Porto Alegre no intuito de se
evitar a judicializa¢do de alguns tipos de conflitos, facilitar o entendimento comunitério e
promover a cultura da paz. Os dados mais recentes da Justica Restaurativa no Rio Grande
do Sul apontam para a consolida¢io da CPR/JIJ. No periodo compreendido entre 1° de
janeiro e 29 de agosto de 2012, a equipe da Central de Praticas Restaurativas recebeu um
total de 261 casos, para a verificagdo da possibilidade de implantagio de aplicagoes préticas,
pautadas na proposta da Justi¢a Restaurativa.
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Desse total, foram realizados 25 (9,58%) Circulos Restaurativos, 49 (18,78%) Circulos
Restaurativos Familiares em conjunto com a Fundagio de Atendimento Socioeducativo
(FASE), 03 (1,15%) Dialogos Restaurativos, 02 (0,77%) Circulos de Compromisso. Do
mesmo total, 98 (37,54%) casos foram encerrados na primeira fase do Procedimento
Restaurativo - pré-circulo -, e 84 (32,18%) casos encaminhados estdo em aberto, com
o procedimento em andamento. No periodo mencionado, a CPR/JIJ promoveu um total
de 79 (30,27%) encontros restaurativos envolvendo ofensores, vitimas e comunidades
(SCURO NETO, 2012, online).

Outro modelo de préaticas restaurativas que foi implantado no Brasil é a incorporagao
do ambiente escolar como principal meio de conscientizagio dos adolescentes, além de per-
mitir a interagio social do infrator com a comunidade em que estd inserido. Essa vertente é
aplicada nas escolas do Maranh#o e de Sao Paulo.

No Estado de Sdo Paulo, iniciou-se em 2005, na cidade de Sao Caetano do Sul. O pro-
jeto foi iniciado sob a coordenagio do juiz Eduardo Rezende Melo, da 1? Vara da Infancia e
da Juventude. Destaca-se a importincia desse projeto, uma vez que as medidas restaurativas
sdo realizadas com a fase nos processos judiciais, bem como em escolas pablicas, em uma fase
pré-processual. Sendo assim, representa o incentivo a cidadania e & prevengio do crime por
meio de uma educacio criminal.

Onze escolas municipais de Sdo Caetano do Sul foram preparadas para a interagio
com o sistema judiciario e para lidar com a nova metodologia. No contexto, Melo, Ednir e
Yazbek (2008, p. 13) ressaltaram ainda que, para facilitar esses encontros entre ofendidos
e ofensores, “educadores das escolas, pais e méaes, alunos, assistentes sociais e conselheiros
tutelares foram capacitados em técnica criada por Dominic Barter, profissional vinculado 2
Rede de Comunicagio Nio-Violenta, com base em experiéncias estrangeiras.”

Nos trés primeiros anos de projeto (2005-2007), as praticas restaurativas nas escolas
geraram os seguintes ntimeros: 160 circulos restaurativos realizados, 153 acordos (100% deles
cumpridos), 317 pessoas envolvidas, 330 acompanhantes da comunidade e 647 o ntimero
total de participantes dos circulos restaurativos. Sobre a natureza dos dados tratados, a
maioria se referia a agressao fisica - 53 - e a ofensa - 46 (MELO; EDNIR; YAZBEK, 2008).

No ano de 2006, o projeto foi ampliado para outras escolas estaduais no bairro de
Helioépolis, em Sdo Paulo-SP, e na cidade de Guarulhos, com o apoio da Secretaria de
Estado da Educagio de Sao Paulo e das respectivas Varas da Infancia e da Juventude. So-
bre a adog¢ao da justica restaurativa nas escolas, concluiu o juiz da capital paulista Penido

(2008, p. 203):

Foi possivel atestar que a parceria Justi¢a e Educagio representa significativo
avango na abordagem da questio da violéncia nas escolas, da escola e contra a
escola. Constata-se que as escolas s3o espagos onde a implementacio da Justiga
Restaurativa se mostra nfo apenas de fundamental necessidade e urgéncia,
mas, estrategicamente, como espagos de maxima eficdcia na construgdo de
uma efetiva Cultura de Paz.
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Percebe-se, dessa forma, a ampliagdo dos espagos de desenvolvimento de préticas
restaurativas, em notéria concretizacio de seus fundamentos no Estado de Sdo Paulo, sem
perder de vista a necessidade de oportunizar mecanismos para o seu desenvolvimento de
forma efetiva.

A Justiga Restaurativa do Maranho concentra-se na cidade de Sao José de Ribamar,
municipio da regido metropolitana da capital do estado. As a¢des restaurativas ocorrem tanto
no Ambito do Poder Judicidrio, na 2* Vara da Comarca de Sao José, em casos de conflito juvenil
(ato infracional), quanto fora dele, no Nucleo de Justica Juvenil Restaurativa e nas escolas.

O Nucleo de Justi¢a Juvenil Restaurativa esté situado no bairro Vila Sarney Filho, na
periferia de S&o José e atua com o Projeto RestaurACAQ, que promove debates e palestras
nas escolas, bem como atividades extracurriculares que buscam promover a reflexido dos
alunos e moradores para o combate a criminalidade infanto-juvenil. Sdo realizadas ativida-
des de integragio social, com produgdes de bazares e de oficinas profissionalizantes para a
comunidade carente da regifo.

O referido ntcleo comegou a funcionar no dia 23 de abril de 2010 e, de acordo com a
Prefeitura Municipal, em abril de 2012, o projeto tinha envolvido 291 pessoas (entre crian-
cas, adolescentes, jovens, familias e comunidade) em 60 préticas restaurativas. Segundo a
mesma fonte, estavam em andamento trinta e trés casos, sendo onze no Ntcleo de Justica
Juvenil Restaurativa e vinte e dois na Casa da Justica (2% Vara), situada na sede da cidade
(SAO JOSE DE RIBAMAR, 2012).

Outra experiéncia que se destaca nas préticas de justica restaurativa juvenil é o progra-
ma da coordenadoria da infancia e juventude no Estado do Mato Grosso do Sul. De acordo
com o Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul (CONSELHO NACIONAL DE JUSTI-
CA, 2017), o combate a violéncia tem sido realizado pelo Programa Justi¢a Restaurativa na
Escola, que visa a integrar a sociedade e os adolescentes no empoderamento dos conflitos
sociais. De acordo com o relatério apresentado pelo tribunal, o projeto atende a 26 escolas,
sendo 21 da Rede Estadual de Educacio e 5 da Rede Municipal de Educagéo, com previsdo
de ampliagiio para mais quatro escolas e extensdo para a rede estadual de Dourados. E exe-
cutado em agdes conjuntas entre o Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul,
Secretaria Estadual de Educagio (SED) e a Secretaria Municipal de Educagao (SEMED).

Entre as principais atividades desenvolvidas pelo programa estdo agdes preventivas,
por meio de didlogos restaurativos com os alunos, visando a trabalhar questoes relacionadas
a violéncia na escola, além de resolucio de conflitos, reunido com os pais e capacitagio de
multiplicadores.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do percurso histérico dos direitos da crianga e do adolescente, percebeu-se que
as legislagoes foram marcadas por um discurso retributivo, que no levava em consideragao
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as peculiaridades do desenvolvimento da crianga e do adolescente. Com o advento do Esta-
tuto da Crianga e do Adolescente, as garantias fundamentais, resguardadas na Constitui¢do
Federal de 1988, passam a ser a base para a aplicagio da puni¢io para o jovem infrator.

Tem-se, portanto, a construgfo s6lida das premissas bésicas do Estado Democréatico de
Direito na legislacio vigente, a partir do respeito dos direitos da crianga e do adolescente e
da garantia do acesso 2 justica como instrumento de promogio da paz social. No entanto,
essa realidade tem encontrado dificuldades de efetividade devido as condi¢des precérias das
casas de recolhimento dos menores, bem como da falta de politicas ptblicas que permitam
a completa reinser¢do do individuo na sociedade.

Nessa perspectiva, a Justica Restaurativa surge como uma alternativa ao modelo
penal tradicional, pautada em um paradigma que se contrapde ao modelo de justi¢a con-
solidado, o qual é constituido sob o paradigma punitivo/retributivo. Esse novo modelo, a
partir da anélise critica do sistema penal, questiona sua legitimidade e aponta seu estagio
de crise e saturacio.

As praticas restaurativas pautam-se na necessidade de empoderamento dos envolvidos,
a fim de dirimir o conflito, buscando solugdes que integrem néo s6 a vitima, mas também
o infrator. Em se tratando da situagfo da justica juvenil, essa realidade se amplia quando
h4 necessidade de garantir o direito de educagéo e a reinser¢do do individuo na sociedade.

Nos modelos de Justica Restaurativa juvenil realizados no Brasil, tem-se buscado com-
preender a importancia da cidadania para a promogao da justica efetiva. E necessdrio que
haja a puni¢io pelo fato ilicito, mas que se garantam ao jovem novas oportunidades para
que possa sobreviver e deixar de ser estigmatizado como a parte vulnerdvel da sociedade.

Considerada como um instrumento que recorre 2 comunicagfo entre vitima e infrator,
empoderando-os para um panorama de autonomia deciséria, a Justica Restaurativa almeja a
celebragio de um acordo destinado a reparagio dos danos resultantes da atividade criminosa,
satisfazendo, desse modo, os interesses legitimos da vitima, bem como a responsabilidade e
a reintegracio do autor do delito. Pelas razoes delineadas, é possivel considerar as praticas
restaurativas como um novo paradigma de otimizacio de direitos e legitimac¢do da tutela
penal juvenil.

YOUTH RESPONSIBILIZATION IN RESTORATIVE PRACTICES: JUSTICE
THAT HUMANIZES THE PROCESS

ABSTRACT

This study aims at explaining the historical process of transformation of the institutional
normative apparatus regarding children and adolescents in Brazil, highlighting the context
of serious Human Rights violations that permeate the current system of accountability of
adolescents involved in the practice of infractions, introducing restorative practices and

170 - R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.153-176, jul./dez. 2017



A Responsabilizagdo Juvenil nas Praticas Restaurativas:
uma justica que humaniza o processo

procedures in juvenile justice. In this context, Restorative Justice is an alternative to the
pacification of criminal conflicts, especially after the advent of Resolution 125 of the National
Council of Justice, in the Brazilian legal scenario. Constructed from a critical analysis of
the punitive system, restorative methods propose the construction of a justice based on
the resolution of conflicts, by mitigating its stigmatizing and excluding effect, dialogue and
respect for fundamental rights, with the participation, when convenient and possible, of
the community, promoting the empowerment of those involved and social pacification. In
view of this perspective, the present study aims at analyzing the construction of juvenile
accountability based on the construction of a justice system that emphasizes respect for
the Human Rights of adolescents. As such, a historical-dialectical approach will be used,
through bibliographical research, based on the construction of critical thinking on the
theme. In addition, restorative justice projects that have already implemented in Brazil will
be analyzed, so as to verify, in a qualitative way, the applicability of restorative practices for
effective juvenile criminal justice in the Democratic State of Law.

Keywords: Human Rights. Democratic State. Juvenile Criminal Justice. Restorative Justice.

LA RESPONSABILIZACION JUVENIL EN LAS PRACTICAS
RESTAURATIVAS: UNA JUSTICIA QUE HUMANIZA EL PROCESO

RESUMEN

El presente estudio tiene por objetivo explicitar el proceso histérico de transformacién del
aparato normativo institucional de atencién a la crianza y al adolescente en Brasil, con
destaque para el contexto de grave violacién de derechos humanos que permea el sistema
actual de responsabilizacién de adolescentes envueltos con la practica de infracciones,
apuntando para la introduccién de practicas y procedimientos restaurativos en el 4mbito
de la justicia juvenil. En ese contexto, la Justicia Restaurativa se presenta como alternativa
a la pacificacion de conflictos penales, en especial después de la Resolucién 125 del
Consejo Nacional de Justicia, en el escenario juridico brasilefio. Construidos a partir de
un andlisis critico del sistema punitivo, los métodos restaurativos proponen la edificacion
de una justicia pautada en la resolucién de los conflictos, por medio de la mitigacién de su
efecto estigmatizador y excluyente, del didlogo y del respeto a los derechos fundamentales,
con la participacién, cuando lo sea conveniente y posible, de la comunidad de préximos,
promoviéndose el empoderamiento de las personas envueltas y la pacificacion social. Delante
de esa perspectiva, el presente estudio objetiva analizar la responsabilizacién juvenil a partir
de la construccién de una justicia que prime por el respeto a los derechos humanos de
los adolescentes. Para tanto, se utilizard un abordaje histérico-dialéctico, por medio de la
investigacion bibliogréfica, teniendo por fundamento la construccién de una reflexién critica
del tema. Ademds, serdn analizados proyectos de Justicia Restaurativa ya implantados en
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Brasil, verificando, de forma cualitativa, la aplicabilidad de las pricticas restaurativas para
la efectiva justicia penal juvenil en el Estado Democratico de Derecho.

Palabras-clave: Derechos Humanos. Estado Democratico de Derecho. Justicia Penal Juvenil.
Justicia Restaurativa.

1 A Organizagio das Nagoes Unidas traz, em sua resolugio 2002/2012, a necessidade de responsabilizar eticamente
os adolescentes, levando em consideragdo a sua idade, o seu desenvolvimento e a necessidade de garantir
melhores oportunidades para esses individuos para que nio sejam reincidentes no crime.

2 O Cdédigo Penal do Império do Brasil foi o primeiro Cédigo Penal Brasileiro. Previa a Constitui¢do do Impé-
rio (1824), em seu art.179, XVIII, a criagdo de um Cdédigo Criminal “fundado nas sélidas bases da Justiga, e
Equidade”.

3 Art. 2° Para os efeitos deste Codigo, considera-se em situagfo irregular o menor: I - privado de condigoes
essenciais a sua subsisténcia, sadde e instru¢do obrigatéria, ainda que eventualmente, em razio de: a) falta,
agio ou omissio dos pais ou responsével; b) manifesta impossibilidade dos pais ou responsavel para prové-las;
II - vitima de maus tratos ou castigos imoderados impostos pelos pais ou responsavel; III - em perigo moral,
devido a: a) encontrar-se, de modo habitual, em ambiente contrério aos bons costumes; b) exploragdo em
atividade contréria aos bons costumes; IV - privado de representagio ou assisténcia legal, pela falta eventual
dos pais ou responsavel; V - Com desvio de conduta, em virtude de grave inadaptagio familiar ou comunitéria;
VI - autor de infragio penal (BRASIL, 1979, online).

4 O CONANDA ¢ o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente. Resolugdo n® 119/2006
(BRASIL, 2006), que busca a integragio dos 6rgaos de protegio da crianga e do adolescente para promover a
efetividade de seus direitos.

5 Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE). Lein® 12.594, de18 de janeiro de 2012 (BRA-
SIL, 2012).
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SUJEICAO DE DIREITOS, MEIO AMBIENTE E
ANTROPOCENTRISMO ALARGADO

Thiago Felipe de Souza Avanci™

1 Introdugdo. 2 O sujeito, o objeto e as ciéncias. 3 O direito enquanto ciéncia. 3.1
Finalidade do direito. 3.2 Sujeito e objeto do direito. 4 Ecovisoes e sujeigio de direitos.
5 O antropocentrismo alargado como ponto de equilibrio. 6 H4 direito ecocéntrico?
7 Conclusoes. Referéncias.

RESUMO

Muitos questionamentos pairam sobre o real papel do ser humano nas ciéncias e, do mes-
mo modo, se este papel poderia ser desempenhado por figuras nio humanas. J4 a partir da
modernidade, iniciou-se um vigoroso embate, com altos e baixos, sobre a possibilidade de
se atribuir aos animais, 4 natureza e a outras entidades nao humanas o papel de sujeitos de
direitos. A partir de algumas ponderac¢oes desenvolvidas pela anélise do antropocentrismo
alargado, o presente trabalho tenciona demonstrar a capacidade de uma ciéncia com um
sujeito humano, porém preocupado com as necessidades do ambiente.

Palavras-chave: Sujei¢do de direitos. Antropocentrismos. Ecovisdes. Biocentrismo. Eco-
centrismo.

1 INTRODUCAO

Desde quando o ser humano identificou-se como sendo artifice no meio que lhe circun-
da, portanto, modificador, pululou o questionamento do papel do ambiente e dos elementos
que o compdem em relagdo a espécie artesd que detém a capacidade de modifici-lo tao
drasticamente. A religido espelha uma primeira tentativa de designar essa relagio: “E disse
Deus: Fagamos o homem a nossa imagem, conforme a nossa semelhanga; e domine sobre os
peixes do mar, e sobre as aves dos céus, e sobre o gado, e sobre toda a terra, e sobre todo o
réptil que se move sobre a terra.” (BiBLIA, Génesis, 1, 26-30).

*  Advogado. Doutorando em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie (2017-2020), com bolsa
integral. Especializacdo em Gestao Pidblica Municipal pela UNIFESP (2017-2018). Mestre em Direito pela
Universidade Catdlica de Santos (UNISANTOS) (2011), com bolsa integral CAPES. Bacharel em Direito
pela Universidade Catélica de Santos (UNISANTOS) (2007). Professor da Universidade Paulista - UNIP
(2014-). Professor do Centro Universitario Monte Serrat (UNIMONTE) (2017-). Revisor da Revista Facul-
dad de Derecho de Montevideo ISSN 0797-8316 (2014). Revisor de ACDI - Anuario Colombiano de Direi-
to Internacional ISSN 2145-4493 (2014). Presidente da Comissio de Direitos da Criancga e do Adolescente
da OAB Guaruja (2013-2015). Vice-Presidente do Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente de
Guaruja (2016-2017). E-mail: <dr.avanci@outlook.com>.
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Com a ponderacio racional do posicionamento humano no universo, naturalmente,
nas diversas ciéncias, a relagao entre o ambiente e o ser humano também foi objeto de pon-
deragoes. O ser humano ¢é participe igualitdrio do ambiente, devendo respeité-lo ou, pela
sua peculiar condig¢io, deve subjugi-lo a sua vontade despética? Em verdade, este debate
¢ alheio ao prop6sito da Ciéncia do Direito. A Ciéncia do Direito é construida por normas
geradas em fung¢io da autodeterminacio e a fundamentagio ético-filoséfica destas normas
(0 porqué de terem sido feitas) constituem elementos que nio dizem respeito ao Direito.

Ao Direito importa a consolidagdo dos pensamentos ético-filosoficos em normas pos-
tas. E, bem assim, encontra-se em normas positivadas uma preocupagio com o ambiente
ecologicamente equilibrado, elevado, pois, a condi¢do de Direito Fundamental. O art. 225
da Constituicdo Federal consagra o meio ambiente como um direito de todos e prescreve
um preceito conservacionista que implica, necessariamente, a ado¢do de técnicas e instru-
mentos que possibilitem a prote¢io, a manutengio e a restauragiao da qualidade ambiental
com vistas ao desenvolvimento sustentavel.

Desse modo, ao lado de um direito fundamental ao meio ambiente sadio e equilibrado,
impoe-se também a existéncia de um dever de defesa do meio ambiente, compartilhado
entre Estado e sociedade civil, baseado em um principio de solidariedade que emana um
compromisso ético para com o futuro e de equidade para com as geragdes vindouras.

O objetivo geral deste trabalho é procurar refletir sobre o didlogo da ciéncia do Direito,
na sua condi¢fo interpenetradora e regulatéria, com outras ciéncias, com foco especial nas
ciéncias naturais. Assim, a diavida fundamental é se o Direito sofre alguma alteragio em
seus elementos estruturantes de ciéncia ao ser influenciado pelas ecovisoes. A pesquisa serd
encaminhada por uma abordagem dedutiva, por meio de revisdo literaria, que buscara no
pensamento de autoridades; a andlise das questdes trazidas ao debate.

Para tanto, este trabalho ir4 analisar, em um primeiro momento, a questao dos elementos
que compdem uma ciéncia, em especial, o sujeito e o objeto. Apos essa verificagio, passa-
-se a enquadrar o Direito dentro desse modelo tradicionalmente instituido como ciéncia;
buscar-se-4 o sujeito, o objeto e a finalidade do Direito. Isto com o objetivo de constatar qual
é o papel do ser humano dentro desta visao cientifica do Direito e se hd alguma mudanga
estruturante caso o paradigma historicamente antropocéntrico fosse alterado.

Uma vez considerados esses parAmetros, observados os pontos trazidos pelas ecovisoes
sobre a ciéncia do Direito, passa-se a analisar um ponto de equilibrio entre o antropocen-
trismo extremo e as ecovisdes extremas, chegando-se ao denominador comum, que é o
antropocentrismo alargado. Com isso, a justificativa desta pesquisa fica evidenciada a partir
de reavivar uma polémica busca por um tema debatido e nio exaurido: seria possivel, em
prol da protecio juridica ambiental, transformar a natureza em sujeito de direitos? Por meio
deste questionamento, a depender da resposta, podem-se causar impactos absolutamente
inesperados na sociedade, como um todo, ja4 que o ser humano depende diretamente da
natureza, de animais e de vegetais para manter seu status quo.
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2 O SUJEITO, O OBJETO E AS CIENCIAS

Um gato morto e um gato vivo, simultaneamente.! Esse foi o resultado do experimento
mental de mecénica quantica desenvolvido por Schrodinger (1935). A percepgao do papel do
sujeito-observador nas ciéncias mudou drasticamente com o advento da mecinica quantica,
algando-o de sujeito alheio ao sistema - em que se compreende também o objeto-observado
e o objetivo/finalidade daquela - entéo vigente pelo modelo cartesiano, para participe deste.
O simples ato de sujeito-observador praticar a sua observacéo interfere, por si s, no objeto-
-observado. Esse novo marco nas ciéncias puras demonstra que hd uma necesséria relagio
entre sujeito e objeto, ndo estando cada qual isolado no sistema cientifico.

Ao se verificar, na histéria, o transcorrer da relagio entre sujeito e objeto, podem-
-se verificar trés modelos distintos: um modelo subjetivista, um modelo objetivista ¢ um
modelo subjetivo-objetivo. Pelo primeiro modelo, dentro da metafisica aristotélica, um ser
era determinado exclusivamente por matéria e forma em poténcia e em ato, o que veio a
ser modificado mais tarde por Tomés, com o acréscimo da esséncia e da existéncia. Eis que,
dentro desta concepc¢io metafisica do mundo, Aristételes defendeu um mundo Gnico em
que o conhecimento sensivel é o Ginico que importa, teoria diametralmente oposta a de seu
professor, Platdo. Bem assim, somente pelo sujeito-observador é que as coisas efetivamente
“sa0”, ou seja, apresentam matéria e forma em ato (ou existéncia).

Esse pensamento foi modificando-se, encontrando amparo na filosofia de Descartes.
O método dedutivo, puramente silogistico, foi alterado para um método experimental-
-metodoldgico, portanto indutivo, trabalhado inicialmente por Galileu e seguido por Bacon,
Hobbes, Locke e Hume, empirismo que se seguiu ao racionalismo de Descartes e Newton.
Em verdade, o sujeito cartesiano existe ja que pensa; pensa e se indaga sobre os aconteci-
mentos do mundo; porque se nio se indagasse, nio existiria e vice e versa. Tal ato de pensar
do sujeito-observador ocorre independentemente do existir do objeto-observado. Eis af o
segundo modelo, em que o objeto observado passa a estar isolado do sujeito-observador.
Cabe apenas ao sujeito relatar aquilo que as coisas sdo, objetivamente.

E o0 modelo cartesiano perdurou até os meados do séc. XIX, quando, de acordo com
Elia, o fisico Boltzmann realizou descobertas relativas 2 Segunda Lei da Termodinimica,
demonstrando que a “irreversibilidade dos fendmenos da natureza, é probabilistica e nio
determinista, e depende do ndmero de particulas envolvidas.” (ELIA, 2007, p. 6). Essa
descoberta coloca em cheque a objetividade cartesiana, na medida em que a ciéncia passa
a contar com a incerteza como sendo uma varidvel em relacio ao objeto, o que faz que o
sujeito-observador necessite se reaproximar do sistema.

A mecAnica quAntica e a mecAnica relativista - relata Elia (2007) - substitufram a
cartesiana mecénica de Newton, com aplicagio na observagao das particulas em velocidade
proxima a da luz. Dadas as grandezas trabalhadas, pelo indeterminismo préprio deste ramo
da fisica, deixa-se de constatar uma das grandezas atinentes ao sistema: ou se mede o lugar
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(espago), ou se mede a velocidade; ou se mede a energia, ou o tempo etc. Em outras pala-
vras, as particulas que servem para a excitagio dos sentidos do sujeito-observador estdao em
um mesmo nivel da do objeto-observado, o que causa uma interferéncia com o sistema. E o
terceiro modelo de rela¢@o entre sujeito e objeto.

Reside af a resposta para a colocagio inicialmente proposta. O fisico austrfaco Erwin
Schrédinger propds um experimento mental, conhecido pelo nome de “Gato de Schrodin-
ger.” A proposta do fisico era criar um sistema isolado, uma caixa. Dentro desta caixa, uma
substincia radioativa em quantidade muito pequena, que tem igual probabilidade de decair
(liberar radiagdo) ou nfo. Se a substincia liberar radia¢do, um contador Geiger, dentro da
caixa, ird acionar um mecanismo que liberard um 4cido que matara o gato. Por outro lado,
se a substancia ndo decair, o gato continuara vivo. Ocorre que o sistema ficara isolado, e o
simples fato de o sujeito-observador abrir o sistema para eliminar a incerteza ird interferir no
resultado do experimento. Com isso, Schrédinger apresentou como sendo a melhor resposta
para o experimento um estado denominado “entrelacamento quantico” (verschrinkung), bem
assim, um gato vivo € morto a0 mesmo tempo.

E importante ressaltar que h4 diferengas entre a relagfo sujeito-objeto nas ciéncias
puras e nas ciéncias aplicadas. Na relagio sujeito-objeto das ciéncias puras, o fim ou objetivo
serd sempre a busca pela verdade. Porém, nas ciéncias aplicadas, o fim de cada qual sera
especificamente direcionado as necessidades aplicadas. Longe de um modelo cartesiano
ou aristotélico, a sujei¢io e o objeto interagem reciprocamente com um propdsito: o ob-
jeto se molda as necessidades do sujeito para realizar o fim. Amoldado nesta premissa,
é possivel compreender a Ciéncia do Direito dentro de um panorama que justifique sua
sujeigdo antropocéntrica.

3 O DIREITO ENQUANTO CIENCIA

Para identificar o Direito como uma ciéncia aplicada, é necessario constatar os trés
elementos que compdem a estrutura metodolégica de uma ciéncia aplicada: o sujeito, o
objeto e a finalidade. E, como j se explicou, o modelo das ciéncias aplicadas ndo é a pura
identifica¢do das verdades naturais, até mesmo porque tais dogmas, nestas espécies de ci-
éncias, sdo questiondveis no seu nascimento. Parece ser uma visdo limitada afirmar que o
Direito se constitui de uma mera busca e aplicacio de direitos naturais, quando nem sequer
se pode precisar o que sio direitos naturais. Pautado, assim, em um paradigma mais objetivo,
h4 de se perceber o Direito como uma ciéncia com outra finalidade.

Deveras, h4 tantas teorias que justifiquem o Direito, quantos autores que sobre este
tema escrevam. Del Vecchio (1960), adaptando Kant, erigia seu jusnaturalismo na capaci-
dade de autoafirmacio do homem a qual era pautada em sua liberdade. Igualmente, Alexy
(2008) e Romano (1977). Kelsen (1976, 1996) em seu purismo, Miaille (2005) com sua

critica a vinculagéo do Direito a justica e Ross (2003), refutando a moralidade como matriz
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para o Direito, entendiam que a norma era fim em si mesma. Hervada (2006) parte em
dire¢io contréria, pautando sua teoria na justica como instrumento consagrador do direito
subjetivo. Ferrajoli (2009) identifica como sendo a igualdade que se realizar4 na democracia
constitucional derivada do modelo de contrato social. H4, ainda, posicionamento, como
contido na Declaracio de Haia sobre o ambiente de 1989, de que o direito de viver é aquele
do qual derivam todos os outros direitos.”

E demonstra ser interessante partir-se de premissa de Hart sobre o tema, em que deve-
ria ser abandonada a ideia de que o sistema juridico consiste em mero habito de obediéncia
(HART, 1977). Esse pensamento de Hart indica que o Direito nio existe apenas com um
propésito de impor, portanto, o que excluiria a norma como finalidade do Direito. E, nesse
sentido, tudo leva a crer que a liberdade, a igualdade e a vida constituem premissas a serem
realizadas dentro de um sistema que os precede. Finalmente, a justi¢a, embora muito préxi-
ma com a ideia do Direito enquanto ciéncia, por sua intangibilidade, acaba perdendo for¢a

ante a dificuldade de defini-la.
3.1 FINALIDADE DO DIREITO

Interpretando a ideia de Hart acima exposta, o Direito nfo existe por si s6, existe porque
é necessério. Liberdade, norma, justi¢ca, democracia, enfim, todos esses elementos do Direito
sdo parte de um grande sistema cientifico que objetiva garantir a Dignidade Humana. Eis
que soergue um problema: nio seria Dignidade Humana um valor tdo intangivel quanto e.g.
a Justica? Tudo ird depender da compreensio de Dignidade Humana. Se for adotada uma
percepcio objetiva de Dignidade Humana, pode-se trabalhar com este conceito sem que se
gerem incertezas e impropriedades.

Nesse sentido, a ideia de Dignidade Humana® tem nascimento com a prépria com-
preensio da natureza humana enquanto ser pensante. Fica claro, na Instru¢io do Vaticano
Dignitas Personae e na Enciclica Rerum Novarum, que a Dignidade Humana deriva da criagio
do ser humano por Deus, da imagem e da semelhanga do Deus-Filho, por meio de quem o
homem pode ser Filho de Deus. Assim, nada que vem do sagrado e tem potencial para re-
tornar ao sagrado merece qualquer coisa menos do que dignidade. Na verdade, essa acepgio
religiosa da dignidade humana, longe de ser nascida no cristianismo, j4 era encontrada desde
0 judafsmo primitivo, observado em Gn. 2,7, quando YHVH moldou, a partir de adamah
(terra fértil e cultivavel), Adam (o homem), & sua prépria imagem.

Dos fil6sofos do inicio da modernidade, o italiano Pico della Mirandola foi um dos pri-
meiros autores, ja no séc. XV, a estudar mais atentamente a temética, sob uma perspectiva
mais proxima ao Direito. Pautado em estudos da Cabala judaica, do Corio isla e dos Didlogos
de Platao, Pico della Mirandola, ao escrever Oratio de hominis dignitate, desenvolveu a ideia
de que a Dignidade Humana decorre, notadamente, da liberdade que Deus concedeu ao ser
humano e, implicitamente da racionalidade que faz 0 homem evoluir a filhos de Deus, em
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contrapartida 2 emogao que os lega as bestas.* Mirandola apresenta argumentos que merecem
ateng¢fo. Afastando a conotacio religiosa de seu texto, observa-se que a liberdade defendida
¢ o motivo imediato que torna o ser humano especial, um camaledo que haveria de ser admirado
por todos,’ preferido até em relag@o aos anjos. Pelo movimento Renascentista, outro motivo,
menos evidente, é apresentado como motor da forga humana, a razio frente a4 emogao.

Possivelmente, Kant foi o primeiro a dar concretude juridica (mais aproximado ao
Direito hodierno) ao conceito de Dignidade Humana com a necessaria profundidade, afir-
mando que “a ideia da dignidade de um ser racional [...] ndo obedece a nenhuma outra lei
que ndo seja, a0 mesmo tempo, instituida por ele proprio.” (KANT, 2006, online). E con-
tinua apresentando como seu fundamento logico a Dignidade: tudo o que existe possui ou
um preco ou uma dignidade; se uma coisa possui um prego, pode ser substituida por outra
coisa equivalente; tal ndo é possivel com a Dignidade, que nio possui equivalente, estando,
assim, acima de todo prego.

Abbagnano (1982), reconhecido também por pesquisa de Garcia, opera conceito pela
formula categérica de Kant para a Dignidade Humana: “Age de tal forma que trates a huma-
nidade, tanto na tua pessoa como na pessoa de qualquer outro, sempre também como fim e
nunca unicamente como um meio.” (GARCIA, 2004, p. 196-197, nota 101). Esse pensamento
refor¢a a ideia da infungibilidade da Dignidade Humana e de como é colocada “infinitamente
acima de todo preco, com o qual niao pode ser nem avaliada nem confrontada, sem que de
algum modo se lese sua santidade” (KANT, 20006, online). Nessa linha de raciocinio, Garcia
conceitua, com muita felicidade, como sendo “a compreensdo do ser humano na sua integridade
fisica e psiquica, como autodeterminacio consciente.” (GARCIA, 2008, p. 84).

Chega-se, assim, a um conceito juridico sélido de Dignidade Humana, seguindo, assim,
a linha positiva deste estudo: é a pura autodeterminagio enquanto valor fético. E apreensivel
que inexiste qualquer vislumbre de moralidade, religiosidade ou quaisquer outras filosofias
que procurem justificar uma supremacia humana. Dentro de uma ideia aproximada a esta
nocio individualista, a concepg¢@o comunitarista de Dignidade exsurge sintetizada por Ricoeur
(2008): o reconhecimento, um dado fético sobre o qual se possibilitaria erigir uma ciéncia.

De qualquer forma, em uma postura individualista, é justamente nessa auséncia de
debate sobre a posi¢io - central ou ndo - do ser humano no universo (prépria das concepgoes
religiosas ou metafisicas) que consagra a teoria da autodeterminagio no idedrio pés-positivista.
Diiring também tratou do tema, com profundidade, principalmente no pés-guerra aleméo.
Chegou, também, a conclusio de ser a autodeterminagio caracteristica central para um
ser humano. Derivado de seu pensamento juridico préprio difere, no entanto, por atribuir
valoragio especial ao ser humano, na medida em que:

Cada ser humano é humano por forca de seu espirito, que o distingue da
natureza impessoal e que o capacita para, com base em sua prépria deciso,
tornar-se consciente de si mesmo, de autodeterminar sua conduta, bem como
de formatar a sua existéncia e 0 meio que o circunda (DURING, 1956, p. 125

apud SARLET, 2010, p. 46).6
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Pautando-se, assim, na Dignidade como finalidade a ser atingida na Ciéncia do Direito,
a consequente relacio entre sujeito e objeto torna-se perceptivel.

3.2 SUJEITO E OBJETO DO DIREITO

O Direito se justifica, ao que tudo indica, partindo do pressuposto de que a autode-
terminacdo é decorrente da racionalidade e do livre arbitrio. A racionalidade do ser humano
é sua capacidade de projetar seu pensamento com logica, condi¢do que permite superar o
instinto ou a reagdo condicionada. O livre arbitrio, de outra sorte, é a liberdade de o ser
humano escolher entre possibilidades diversas, qual serd a sua agdo. Ambos, racionalidade
e livre arbitrio, interdependentes, sdo os elementos que combinados justificam a criacdo de
uma ciéncia normativa imputativa. Em outras palavras, racionalidade e livre arbitrio de-
sencadeiam a necessidade de se determinar um comportamento especifico ao ser humano.
Hervada bem afirma que “o que possibilita 0 homem ser sujeito de direitos [...]” reside no
fato de 0 homem nfo se movimentar “[...] exclusivamente por forgas e instintos bioldgicos;
em tltima instAncia, o homem ¢é responsével por seus atos pessoais, porque pela razio e pela
vontade decide livremente.” (HERVADA, 2006, p. 55-56). Nesse sentido, doutrinava Kelsen,
afirmando que o Direito é uma ciéncia normativa imputativa, em que se definem normas
feitas por seres humanos e para seres humanos, com o objetivo de imputar um “dever ser” a
conduta humana, que é pautada no livre-arbitrio e na racionalidade.

O Direito se erige, de acordo com essa ideia positiva, sobre a autodeterminagao huma-
na, decorrente do livre arbitrio e da racionalidade, imputando ao ser humano exclusividade
na dotagdo de direitos e obrigacdes. Enquanto umas ciéncias sociais estudam e analisam as
normas valorativas como motivadoras comportamentais, outras o fazem acerca de normas
fisicas, quimicas ou bioldgicas e suas consequéncias em seus respectivos campos, outras, ainda,
lidam com o normativo Divino e as suas consequéncias sobre o ser humano. O Direito opera
estritamente por meio de imputagdes normativas feitas por seres humanos para se estipular
uma conduta a ser seguida.

Kelsen chegou a afirmar que

E necessério admitir que o homem tem uma vontade livre, isto é, nao deter-
minada causalmente” como forma de explicar “por que é que apenas conside-

ramos ético-juridicamante responsiavel o homem e nio as coisas inanimadas,
os fendmenos da natureza ou os animais — para explicar porque é que apenas

consideramos imputével o homem (KELSEN, 1996, p. 107).

E continuou, afirmando que

Apenas consideramos imputéveis os homens porque e na medida em que as
ordens morais e juridicas apenas prescrevem condutas humanas porque se ad-
mite que a representagio das suas normas somente no homem provoca atos de
vontade que, por sua vez, causam a conduta prescrita. A explicagio no est4,
portanto, na liberdade, mas, inversamente, na determinagio causal da vontade

humana (KELSEN, 1996, p. 108).
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Diferentemente da intelec¢do da teoria de Kelsen,” no entanto, em um pensamento
mais aproximado com os idedrios modernos do pés-positivismo, a norma néo é o Direito nem
tampouco seu objeto. A norma ¢ a ferramenta, o objeto do qual o Direito se vale para ver
concretizado seu objeto. A norma é o que definird o comportamento a ser seguido pelo ser
humano, ou seja, a imputagdo de comportamento. Em razao disso, é possivel afirmar que o
Direito é uma ciéncia imputativa normativa. Assim sendo, chega-se a uma conclusio de que
anorma decorre da capacidade humana de autodeterminagio (que provém da racionalidade
e do livre-arbitrio) com o objetivo de se fazer respeitar, em principio, a propria autodeter-
minago em sua acep¢io de valor juridico, a Dignidade Humana.? Isso indica e denota a
dupla faceta do Direito: realizar a autodeterminagio e restringir a autodeterminac¢io, uma
nio ocorrendo sem a outra.

Por for¢a de consequéncia, cada norma existente no Direito terd o condio de realizar,
direta ou indiretamente, a Dignidade Humana. Em razio disso, chega-se ao posicionamento
pés-positivista contrario a ideia cldssica de que a norma é o Direito. E possivel pensar no
proprio Estado, enquanto ficgio juridica, como meio para a realizagao do objeto do Direito.
Avang¢ando um pouco mais no pensamento légico, é em fun¢io da autodeterminagio hu-
mana que o Direito é antropocéntrico.

Assim, uma conclusio pode ser inferida: o ser humano ser sujeito de direitos ndo de-
corre do fato de ele ser objeto da tutela de direitos. Um determinado direito ser tutelado por
uma norma € expressao da capacidade humana de se autodeterminar. E pode ser o objeto
central desta norma tutelada qualquer bem juridico que se queira. Isso coloca em uma deli-
cada perspectiva o posicionamento pés-moderno de tentar expandir a “sujei¢ao de direitos”
as visdes ecocéntricas.

4 ECOVISOES E SUJEICAO DE DIREITOS

Note-se, pois, que o fato de o Direito tutelar bens juridicos distintos do humano (e.g.
animais, vegetais, natureza) nio torna esta Ciéncia biocéntrica ou ecocéntrica. A Ciéncia
do Direito continua sendo antropocéntrica porque é destinada a impor comportamento
humano por meio de normas.

Superficialmente analisada, assim, a questio da tutela dos bens juridicos, observa-se
que trés sdo os modelos que servem de paradigma para o Direito, conforme ensina Leite
(2007). No que tange a sujei¢do do Direito, o primeiro modelo, antropocéntrico, “economi-
cocentrico reduz o bem ambiental a valor de ordem econdmica”, afastando-se, assim, de uma
preocupagio ambiental que néo gere lucro imediato. O segundo modelo, o antropocentrismo
alargado, “centra a preserva¢io ambiental na garantia da dignidade do préprio ser humano”,
constituindo-se em modelo alargado justamente porque esta prote¢cao ambiental é necessaria
para a “sobrevivéncia da prépria espécie humana.” (LEITE, 2007, p. 137). Finalmente, um
terceiro modelo, a ecologia profunda, nas palavras de Capra, “néo separa os seres humanos
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- ou qualquer outra coisa — do meio ambiente natural.” (CAPRA, 2006, p. 31), (LEITE,
2007, p. 139), havendo por se constitufrem todas as coisas existentes em uma interconexao
e interdependéncia, o que ressaltaria o valor intrinseco de cada coisa e cada ser.

Também apresentando trés fases, Ferry (2009) explica as tendéncias do ambientalismo:
o movimento ambientalista de natureza democratica visa a proteger os interesses do homem,
por meio da protecio da natureza. Esta no tem valor intrinseco, mas sua degradagio cons-
titui perigo para os seres humanos; a segunda fase, utilitarista, defende que o sofrimento dos
animais deve ser considerado moralmente, tal e qual o sofrimento humano. Os animais sdo
sujeitos de direito, e é esta a justificativa usada na defesa dos interesses animais; a terceira
atribui & prépria natureza os direitos, incluindo sua acep¢io ndo animal. Esta seria a ten-
déncia da ecologia profunda.

Desde a década de 1970, o Direito tende a migrar de um antropocentrismo economico-
céntrico para o antropocentrismo alargado, porém sempre antropocéntrico em sua sujei¢io.
Ainda que defenda valores da ecologia profunda em seu bojo (contetido comum), a sujei¢do
¢ sempre antropocéntrica.

No entanto, amparado por uma base filoséfica nascida no Século XVIII, questiona-se o
porqué de o Direito ser antropocéntrico (ainda que em modelo alargado) quando, 2 mercé de
uma visdo holistica, deveria ser ecocéntrico. Esse questionamento filoséfico se inicia, pode-
-se dizer, com Bentham, consagrado na frase na nota 122 de An Introduction to the Principles
of Morals and Legislation de 1798: A questdo nio é podem os animais raciocinar; nem podem
eles falar; mas sim eles sofrem? (BENTHAM, 1907).? O fil6sofo-jurista inglés concentra sua
critica no fato de as ciéncias focarem na racionalidade humana como critério de superioridade
da raca humana sobre as demais espécies. A ideia de Bentham é filosoficamente perfeita,
porém n#o aplicavel a ciéncia do Direito. Mesmo Bobbio chegou a afirmar que “[olhando
para o futuro, j4 podemos entrever a extensio da esfera do direito [...] a novos sujeitos,
como os animais, que a moralidade comum sempre considerou apenas como objetos, ou, no
méximo, como sujeitos passivos, sem direitos.” (BOBBIO, 1992, p. 63).

Teorizando positivamente, o Direito no é antropocéntrico em fungio da racionalidade
humana, mas sim em fun¢fo da autodetermina¢io humana que resulta em imputago nor-
mativa da qual decorrem os direitos subjetivos e as obrigacdes. O Direito, enquanto ciéncia,
existe com o fim de regrar, por meio de sua normativa, um comportamento humano que
satisfaga a realizagdo da Dignidade Humana. De se esclarecer que esta necessidade normativa
existe em fungio do livre arbitrio e da racionalidade humana, decisivo & autodeterminagéo,
por isso destinada exclusivamente ao ser humano.

O Direito ndo tem como condio a valoragdo moral. Nio parte, assim, da premissa de
que o ser humano, por ser racional, é o centro de tudo; parte, sim, da premissa de que suas
normas s3o destinadas aos seres humanos porque criados por seres humanos, para atribui¢o
de comportamento aos seres humanos. Assim, se a propria normativa humana impoe que
se respeitem determinados interesses nao humanos, fi-lo com base na autodeterminacio.
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Tem-se, pois, que o Direito existe com o objetivo de imputar condutas porque o ser
humano ¢ racional e porque possui livre-arbitrio. E diferente e sem sentido, de acordo com
0 pensamento positivo, afirmar que o Direito existe porque o ser humano é racional. Toda a
ciéncia existe em fungio da racionalidade humana, mas somente o Direito possui o condao
de imputar. Com propriedade, Fiorillo bem acentua que “o direito ambiental possui uma
necesséria visdo antropocéntrica, porquanto o tnico animal racional é o homem, cabendo
a este a preservagio das espécies, incluindo a sua prépria”, e que “néo se submete o animal
a crueldade em razdo de ele” (ser humano) “ser titular do direito, mas sim porque essa ve-
dagio busca proporcionar ao homem uma vida com mais qualidade.” (FIORILLO, 2006, p.
16-17, passim).

50 ANTROPOCENTRISMO ALARGADO COMO PONTO DE EQUILIBRIO

Francois Ost (1997) adverte que a crise ecolégica vai muito além de mera destruigio
dos recursos ambientais, situando-se em um panorama mais profundo relativo a concepgao
que rege a relagdo do homem com a natureza.

No Ambito dessa crise referente ao vinculo com a natureza e a necessidade de limites em
relagio a ela, Ost (1997) enfatiza que o homem alterna extremos antitéticos e reciprocamente
equivocados ao tratar a natureza ora como objeto ora como sujeito das relagoes juridicas.

Esses extremos de coisificacio, baseada no antropocentrismo cldssico ou na perso-
nificacio da natureza, fundamentada na ecologia profunda, acabam revelando a crise de
vinculo que pode desprezar a natureza (no caso da natureza-objeto) ou sujeitar o homem a
sua vontade (no caso da natureza-sujeito) (OST, 1997).

A sintese entre essas perspectivas éticas é trabalhada por Frangois Ost na concep-
¢do natureza-projeto calcada em uma perspectiva de justica que, longe de absolutizar o
sujeito e o objeto, os coloca em relagio, abrindo-os um ao outro sem importar em sua
confusdo. Para o autor, “o que contard, a partir de agora, mais do que a identidade do
objeto ou do sujeito, é a relagdo ou tensdo que os constitui, o elo que os une.” (OST,
1997, p. 272-273).

Diante dessa perspectiva de uma nova relagio ética entre homem e natureza frente
a0s antagonismos e aos extremos existentes, Leite (2003, p. 76) destaca o antropocentrismo
alargado como mecanismo mediador frente a essas visdes, representando o abandono de
ideias de separacio, dominagfo e submissdo de maneira a buscar-se “uma intera¢io entre
os universos distintos e a agdo humana.”

De uma maneira geral, a concepg¢io do antropocentrismo alargado acaba por ensejar
um aprimoramento da responsabilidade humana frente & natureza, compreendendo o homem
como guardifo da biosfera de modo que a tutela ambiental passe a abranger ndo apenas o
que fornece algum proveito econdmico mas também toda a capacidade funcional ecoldgica

do patrimdnio natural (SENDIM, 1998).
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No mesmo sentido, Leite (2003, p. 77) afirma o seguinte:

[...] a perspectiva antropocéntrica alargada propde nao uma restritiva visio de
que 0 homem tutela o meio ambiente tnica e exclusivamente para proteger a
capacidade de aproveitamento deste, considerando precipuamente satisfazer as
necessidades individuais dos consumidores, em uma defini¢do economicocén-
trica. Com efeito, esta proposta visa, de maneira adversa, a abranger também a
tutela do meio ambiente, independentemente da sua utilidade direta, e busca a
preservagio da capacidade funcional do patriméonio natural, com ideais éticos
de colaboragio e interagio.

Apesar de estabelecer uma conexio direta do meio ambiente em rela¢do a qualidade
de vida, a Constitui¢ao Federal, em seu art. 225, acaba por acolher a perspectiva ética do
antropocentrismo alargado, em razdo de se verificarem disposi¢coes que tutelam a flora, a
fauna, os ecossistemas e os processos ecoldgicos como elementos dotados de valor intrinseco
e autdnomo em relagio aos interesses diretos do homem.

Ao abordar essa questiao, Mirra (2002, p. 59) assevera que o ordenamento brasileiro
reconhece 0 meio ambiente como “valor digno de prote¢do enquanto tal”, j4 que a prote-
¢do 2 totalidade de elementos ou fatores naturais, artificiais e culturais que condicionam a
vida corresponde a “levar em consideracio tudo o que a envolve e influi, como objeto de
protegio juridica.”

Reconhecendo que a promogio do bem-estar da humanidade passa a compartilhar seu
espago no sistema juridico com todas as formas de vida, Ayala (2004) defende que o que se
deve procurar é a consideracio juridica da natureza, e nio sua personificagio.

Nessa perspectiva, a consideracio juridica da natureza corresponde a sua compreensio
como bem juridico entendido na nogfo de objeto de imputagio. Nesse sentido, a dignidade
juridica da natureza serd materializada na sua qualidade de bem ambiental, tendo em vista
que, como centro de imputagio, também serd como qualidade juridica fundamental bene-
ficidria de atividades de garantia (AYALA, 2004).

Nesses termos, o advento da concep¢do do antropocentrismo alargado e seu respectivo
acolhimento na tutela juridica do meio ambiente representa a inser¢do de novos valores e a
conjugagio de novos interesses no sentido de balancear a estrutura juridica frente ao advento
do desafio de uma nova postura ética em relagio a questao ambiental.

Por meio do antropocentrismo alargado, a natureza passa a ser objeto de uma consi-
deragio juridica no intuito de se institucionalizar deveres ecolégicos tendentes a ensejar o
respeito aos seus atributos e valores intrinsecos.

Com base nesse postulado ético conciliatério, verifica-se que a disciplina juridica do
meio ambiente possui um perfil que permite a defesa da natureza sem absolutizd-la como
objeto ou como sujeito, mas mantendo canais abertos, com uma visao holistica, que oferecem
prote¢ao aos recursos naturais (microbem) e a toda sua cadeia de interrelagdes (macrobem)
de forma a harmonizar valores humanos e nio humanos.

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.177-197, jul./dez. 2017 e 187



Thiago Felipe de Souza Avanci

6 HA DIREITO ECOCENTRICO?

Um ponto também apresentado como justificativa ao biocentrismo (CASTRO, 2008;
SOFFIATI, 2009) é afirmagio de que “o principio da vida é uno.” Eticamente, filosoficamente,
teologicamente, o principio da vida é ou pode ser uno, dependendo de quem o valore. Nao
h4 como sustentar a unidade do principio a vida de diferentes espécies como fundamento
para a sujei¢io de uma Ciéncia que existe em fun¢io da autodeterminagdo de uma tnica
espécie. Nao cabe ao Direito positivamente estudado impor ao ser humano valores morais que
sirvam para atribuir as espécies ndo humanas uma equiparagio forcada com o ser humano.

Ora, se o Direito serve para impor comportamento aos seres humanos, seria possivel
pensar em uma norma destinada ao animal ou ao vegetal? O ser humano pode criar uma
norma destinada a si: “Matar alguém. Pena - reclusio, de seis a vinte anos.”'® No entanto,
ab absurdo, poderia o Direito criar uma norma para os cachorros: Morder um ser humano. Pena
— represdlia vigorosa com um chinelo. Tal nfo seria possivel justamente pela impossibilidade de
se equiparar, por razoes bioldgicas, o ser humano ao cachorro. Mas perceba-se que h4 pos-
sibilidade de se criarem normas que protegem os animais de maus-tratos, por exemplo, sem
condiciona-los 2 surreal situagio de sujeitos: “Praticar ato de abuso, maus-tratos, ferir ou
mutilar animais silvestres, domésticos ou domesticados, nativos ou exéticos: Pena - detengo,
de trés meses a um ano, e multa.”"!

Canotilho tece interessante comentario sobre o assunto, en passant, ao afirmar que ha
tendéncia de mudanca na “responsabilidade antropocéntrica” para “responsabilidade ecocéntrica”
(CANOTILHO, 2007, p. 7), o que parece indicar uma posi¢o contraria ao antropocentrismo
juridico. Note-se, no entanto, que Canotilho nfo utiliza a expressio “sujeitos de direito”, mas
sim responsabilidade e reconhecimento do valor intrinseco da natureza. Assim, assumir que o
Direito defenda posi¢ao ecocéntrica ou biocéntrica difere completamente de afirmar-se que o
Direito reconhece sujeicio ecocéntrica ou biocéntrica. Na primeira situagio, a sujei¢io de Di-
reitos continua antropocéntrica, reconhecido, no entanto, que, para a realizagio da Dignidade
Humana e em fungfo de sua autodeterminago, é necesséria a prote¢io de determinados valores
e interesses ecocéntricos ou biocéntricos. Na segunda situagio, hd uma verdadeira colisdo de
direitos insolvivel, com dois sujeitos de Direito distintos “clamando” pela aplicagio de seu Direito.

Por outro lado, Benjamin adota posi¢ao ousada pautada em uma ideia de solidarieda-
de interespécies e perante a natureza, o0 que proporcionaria uma visio holistica do Direito,
afastando-se do Direito welfarista. Inicialmente, afirma que, em fungdo de “valor intrinseco
a natureza”, o ser humano deveria romper com o paradigma contratualista'? (BENJAMIN,
2007, p. 85-111, passim), atribuindo, nas palavras de Rodrigues, direitos de cujas “todas for-
mas de vidas sdo seus titulares” (RODRIGUES, 2002, p. 61). Bem assim, afirma Benjamin
que o constituinte brasileiro de 1988 adotou técnica antropocéntrica mitigada, uma vez que
incorporou aspectos estritamente antropocéntricos (prote¢io a presente e as futuras geragoes,

conforme caput do art. 225 da Constituigio), bem como filiagao biocéntrica (citando como
exemplo a “nogio de ‘preservagio’, no caput do art. 225”) (BENJAMIN, 2007, p. 110).
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A atribui¢@o de sujeicio a natureza e a outros seres vivos nio se da em fungio de um
paradigma contratualista. Biocentrismo ou ecocentrismo nfo sao possiveis porque, em ambos
os casos, haveria uma desigualdade insuprivel em relagao aqueles outros seres. A pessoa é
dotada de autodeterminagfo, que a faz tnico sujeito de direitos, revestindo-o com a conse-
quente Dignidade. Assumir que outros seres vivos sejam sujeitos de direitos seria criar uma
ficgao insustentdvel dentro do Direito, uma vez que tais seres nao possuem autodeterminag¢io
e, consequentemente, para o Direito, ndo possuem Dignidade propria. Cumpre reiterar que
a Dignidade valorativa de cada ser vivo existe no campo da Etica, porém nao no campo do
Direito, alheio a esta valoragdo moral.

Ost (1995, p. 257), citado por Leite (2007, p. 144), afirma que o que se procura com o
biocentrismo é uma igualdade de direitos, nao uma igualdade de fato e uma igualdade de con-
sideracio, e ndo igualdade de tratamento. Esse pensamento é adequado sob uma perspectiva
Etica e ndo juridica positiva. Primeiramente, porque uma igualdade tedrica nao resolveria
adequadamente o problema fatico. Ou a igualdade é objetiva e plena ou ndo existe, e uma
igualdade formal entre direitos dos seres humanos e dos demais seres vivos é impraticével.
Por outro lado, uma igualdade tedrica continuaria a nao proteger os interesses dos demais
seres vivos. Finalmente, valer-se de igualdade de consideragio significaria adicionar um
elemento puramente valorativo ao Direito, o que foge a predisposi¢ao desta ciéncia.

O Direito defende os interesses naturais, porém isso nio o torna ciéncia com sujeicao
ecocéntrica ou biocéntrica. E autodeterminagio, leia-se Dignidade Humana, o foco do Di-
reito e de sua sujei¢éo e, pelo fato mesmo, antropocéntrico.

Nesse sentido, ingressando no cerne do titulo deste tema, cabem curiosas constata-
¢oes acerca da histéria da sujei¢do biocéntrica e ecocéntrica. Ferry (2009) aponta, sendo
desconhecido pelo grande publico que, derivado do pensamento do direito romano antigo
em que ao juiz caberia estabelecer ordem sobre todas as coisas, de maneira que entre os
séculos XXIII e XXVIII, a¢oes judiciais contra animais eram mais comuns do que se pode
imaginar. Em tais a¢cdes, movidas contra porco que comeu a mio de uma crianga, ratos que
invadiram uma igreja, carunchos que causavam prejuizos a vinhas etc., o autor aponta que
havia o reconhecimento de tais animais como “sujeitos de direito”, o que revela ser esta
questio muito antiga. Assim, o porco que comeu a mio da crianga foi ele proprio punido
com a morte, com execugao feita por carrasco, sem ter o dono do porco sofrido qualquer
responsabilizagido. Com o humanismo evidenciado no séc. XVIII, este reconhecimento da
sujei¢do dos animais perdeu forga.

O movimento ganhou for¢a novamente, de acordo com Ferry (2009), no fim da década
de 1970. Em verdade, aponta o autor que naquela mesma década houve comogio no vale
de Sierra Nevada (Estados Unidos) relativa aos direitos de montanhas e rochedos. Explica o
autor que, na época, 0 governo norte-americano permitiu que a Walt Disney construisse um
parque naquela regifo, decisao administrativa combatida judicialmente por Sierra Club, uma
das mais fortes associagdes de ecologistas do mundo. Na a¢éo, foram utilizados argumentos de
que o parque temético iria destruir o equilibrio da regido. Assim, para impedir a construgio,
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o advogado da entidade pedia o reconhecimento dos diretos legais das florestas, dos oceanos,
dos rios e do meio ambiente em geral, cogitando, inclusive, representagdo proporcional para
as arvores no poder legislativo. Em fungao disso, a natureza teria uma personalidade juridica
e poderia ser defendida por advogado ou uma associagéo.

Ainda impregnada pela defesa do ambiente, a década de 1970 também teve como
marco a Declaragio Universal do Direito dos Animais da UNESCO/78. Esta soft law, apro-
vada em Bruxelas em 1978, apesar de defender o “direito dos animais”, o faz sem fulcro no
biocentrismo/ecocentrismo, ja que defende uma supremacia humana perante os animais.
No preAmbulo, a Declaragio afirma que todos os animais possuem direitos. Todavia, logo o
item 2 do art. 3° autoriza o abate do animal desde que de modo instantineo e indolor; no
mesmo sentido, o animal criado para a alimentagdo (humana) deve ser cuidado de modo
que lhe cause o menor sofrimento, dor e angistia possivel (art. 9°). Eis, novamente, a pro-
bleméatica novamente na concepgio positiva do Direito: ou se dota o animal com Direitos
equiparaveis aos humanos (em que pese haver colisao entre direitos) ou se admite que, dentro
da Ciéncia do Direito, 0 ndo humano acaba tendo que se submeter as necessidades huma-
nas, procurando-se, a0 maximo, realizar a Dignidade Humana resguardando os interesses
daquele. A critica do positivismo a essa ideia reside no fato de seus defensores assumirem
uma postura tedrica de equiparacgio de direitos entre os nio humanos e o ser humano e, na
pratica, apresentarem a impossibilidade em fazer tal equiparacéo.

Hodiernamente, a matéria ndo perdeu for¢a. O conteddo da Constitui¢io Politica da
Republica do Equador é grande exemplo disto. O art. 71 daquela Constitui¢ao afirma que
a natureza, ou Pacha Mama, em que se reproduz e se realiza a vida, “tem o direito” que seja
respeitada integralmente sua existéncia e sejam respeitadas a manutengio e a regenerago
dos seus ciclos vitais, estrutura, fungfo e processos evolutivos. Enfatiza, ainda, que qualquer
pessoa, comunidade, povo ou cidadaos podera exigir da autoridade pablica o cumprimento
“dos direitos da natureza.” 1

Observa-se uma notéria atribuicdo de direitos & Pacha Mama (em quichua, deidade
méxima, a “Mae Natureza”), algo inusitado, dado o seu carater superior 4 natureza em si,
ja que é uma deidade. Ndo hé noticia de outra Constitui¢io ou lei laica que tenha tomado
semelhante atitude em elevar a natureza/deidade ao grau de sujeito de direito.

Tudo indica que a elevacio a sujeito de direito de Pacha Mama deve ser interpretada
com ressalvas, j4 que o art. 74 da mesma Constitui¢o afirma que as pessoas, a comunidade,
0s povos e os cidaddos “tém direito” de se beneficiar do ambiente e das riquezas naturais que
lhes viabilizem qualidade de vida. E complementa afirmando que os servigos ambientais
ndo serdo suscetiveis de apropriagio, sendo sua produgio, prestacdo, uso e aproveitamento
regulados pelo Estado.!* De um lado, diz-se que a natureza tem direitos. De outro, diz-se que
as pessoas podem usufruir do ambiente e das riquezas naturais em busca de uma qualidade
de vida. H4 uma clara oposicio entre Direitos dos seres humanos e o Direito de Pacha Mama
de que sejam respeitadas sua existéncia e a manutengio e regeneracio de seus ciclos vitais.
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Ao que se apresenta, a situacio parece, como no caso da Declaragdo de Direitos dos
Animais, se tratar de uma falsa atribui¢do de sujei¢do, em que se utiliza a expressio “a na-
tureza tem direito” ou “os animais tém direito” como um designativo de preceitos a serem
observados pelos seres humanos, estes sim, como sujeitos de direito. Em sendo, a Constitui-
¢do Equatoriana, recente (EQUADOR, 2008), resta esperar como se daré a sua aplicagio
mediante esta aparente colisio de normas constitucionais, uma vez que, segundo pesquisa-
do, até maio de 2012, nem a Corte Constitucional nem tampouco a Corte Suprema (Corte
Nacional de Justi¢ca) nao haviam julgado nenhum caso relacionado ao Direito Ambiental.

O principal e justificado receio dos defensores da visao biocéntrica e ecocéntrica acerca
da visdo antropocéntrica de sujei¢do de Direito é a convalidagio de todas as atitudes huma-
nas, ao ambiente natural e aos demais seres vivos, por mais nocivas que sejam, em fungio
de uma supremacia humana.

Infelizmente, (ainda) existem defensores de uma visdo antropocéntrica pautada no
pensamento “posso tudo porque sou humano”: o ser humano niao como centro da ciéncia
do Direito, mas como centro de todas as ciéncias e mesmo do Universo em si. Ndo é esta a
melhor visdo antropocéntrica, uma vez que absurda e distante da realizagdo da Dignidade
Humana. N#o parece ser esta a visio de sujei¢ao antropocéntrica seguida pelo positivismo.

Em verdade, por mais contraditério que pareca, na Dignidade Humana, ou seja, na au-
todetermina¢io humana, residem a observancia e o respeito aos ideais e as responsabilidades
ecocéntricas e biocéntricas. Conforme j4 foi dito, a Dignidade Humana pode ser realizada
por meio de normas que objetivem imediatamente a sua realizagio (direito a vida, direito a
satde, direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado), bem como normas que nio
tenham este objetivo imediato.

Ferry, nesse sentido, acaba ele proprio reconhecendo parte da problematica da atri-
bui¢do de direitos aos animais:

Entdo, de certa forma, sim, vocé tem razdo, as discussoes sobre os direitos ani-
mais ou das drvores sdo uma forma de retorno as visdes antigas do mundo. O
problema, a principio, é que, hoje, quando alguém tem direitos, tem também

deveres, algo que para os animais e as 4rvores é um tanto complicado (FERRY,
2010, online).

O ser humano limitar o ser humano é o preceito da autodeterminagéo. Eis que a huma-
nidade, ao longo de muitos séculos de estudo e desenvolvimento de diversas teses filosoficas,
entendeu que ao Direito cabe a protegdo dos interesses ecocéntricos e biocéntricos, antes
somente defendidos filosoficamente e, eventualmente, teologicamente. Assim, tais interesses
devem ser respeitados como forma de realizagao da Dignidade Humana. Respeitar tais interesses,
repita-se & exaustio, nfo constitui em alterag¢io da sujei¢io de Direito, sempre antropocéntrica.

O estudado até este momento permitiu a fixagdo de bases, dentro de um pensamento
positivo, da relagdo simbidtica entre Direito, protecdo ambiental e ser humano. Foi possivel
constatar que ser o Direito sustentado por um pensamento positivo no afasta a sua prote¢ao
ambiental, inclusive relativamente a bens juridicos ndo humanos. Pode-se, assim, verificar
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que, pelo papel da norma dentro do Direito, havera necessidade de sua observancia inde-
pendente do valor ético subjetivo que o bem juridico tutelado possua. Com isso, é possivel
avangar para a relagdo entre o Direito Fundamental e a prote¢ao ambiental, ja que o Direito
Fundamental é a maior expressdo hierarquica dentro do sistema normativo de um Estado.

7 CONCLUSOES

Partindo-se das premissas designadas neste estudo, ser sujeito de direitos niao equivale
ao designativo ter direitos. Ser sujeito de direitos significa ser simultaneamente o ourives
e a joia em relagdo a Ciéncia do Direito: a norma que limita a acdo humana € criada pelo
ser humano. E a norma ¢ objeto do Direito, sempre com o objetivo de realizar a Dignidade
Humana que é, em dltima anélise, a autodetermina¢io humana.

Porque o ser humano € o Gnico animal capaz de se autodeterminar é que se diz que o
Homo sapiens sapiens é o Gnico sujeito de direitos possivel. O ser humano cria normas para
regrar a si mesmo, vale dizer, imputa comportamento por meio da normativa. Tal normativa
somente tem sentido em ser atribuida, no pensamento positivista, aquele que detém efeti-
vamente a autodeterminagao.

O Direito pode impor normas que atendam interesses alheios e, muitas vezes, contrarios
aos do ser humano, de forma a atender as necessidades do ambiente natural e das criaturas
viventes. Esta preocupacio ecolégica nio torna, no entanto, a natureza como um todo e as
criaturas vivas em sujeitos de direito.

Os Direitos Fundamentais constituem a mais elevada e distinta categoria de Direitos
na ordem de um Estado, sendo a méxima expressao da Dignidade Humana. E o reconhe-
cimento do ambiente como Direito Fundamental marcou definitivamente a mudanga do
paradigma cientifico juridico do objeto tutelado pelas normas. A preocupagio de um Direito
ainda antropocéntrico em sua sujei¢do assumia uma tutela mais ampliada em seu objeto. A
vontade humana moldou a vontade humana, de modo a definir a importancia da prote¢io
ambiental pela Ciéncia do Direito.

Com isso, o fato de ndo se reconhecer a natureza ou os animais e vegetais como sujeitos
da Ciéncia do Direito néo os coloca em um patamar inferior de protecio de seus interesses.
Muito ao contririo. Se somente o ser humano pode determinar o seu préprio comportamento,
cabe-lhe uma missdo Gnica: ser dotado com o poder para destruir e utilizd-lo, ao invés, para
construir e respeitar.

Por fim, de se ponderar: o reconhecimento unilateral, pelos seres humanos, de sujei¢ao
nao humana de Direitos, ainda que superados todos os problemas légico-cientificos, seria a
melhor solugdo? Nio seria o reconhecimento da sujei¢io de direitos, neste caso, justamente
porque feito unilateralmente, por um polo apenas, ou seja, no caso, pelos seres humanos -
uma simples forma de imposi¢do de normas as espécies ndo humanas e, portanto, um nio
verdadeiro reconhecimento.
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SUBJECTION OF RIGHTS, ENVIRONMENT AND EXPANDED
ANTHROPOCENTRISM

ABSTRACT

There are many questions about the real role of the individual in sciences and, likewise, if such
role could be played by non-human figures. From modernity, a vigorous struggle began, with
ups and downs, about the possibility of attributing the role of subjects of rights to animals,
nature and other non-human entities. From considerations developed based on the analysis
of expanded anthropocentrism, this paper intends to demonstrate the capacity of a science
bearing a human subject to be, nevertheless, concerned with the needs of the environment.

Keywords: Subjection of rights. Anthropocentrism. Ecologic perspectives. Biocentrism.
Ecocentrism.

SUJECION DE DERECHOS, MEDIO AMBIENTE Y ANTROPOCENTRISMO
ALARGADO

RESUMEN

Existen muchos cuestionamientos sobre el real papel del ser humano en las ciencias y, de la
misma forma, si este papel podria ser desempefiado por figuras no humanas. Ya a partir de la
modernidad, se inici6 un vigoroso embate, con altos y bajos, sobre la posibilidad de atribuirse
a los animales, a la naturaleza y a otras entidades no humanas el papel de sujetos de derechos.
A partir de algunas ponderaciones desarrolladas por el anélisis del antropocentrismo alargado,
el presente trabajo pretende demostrar la capacidad de una ciencia con un sujeto humano,
pero preocupado con las necesidades del ambiente.

Palabras-clave: Sujecién de derechos. Antropocentrismo. Ecovisiones. Biocentrismo.
Ecocentrismo.

1 “[...]daB in ihr die lebende und die tote Katze (s. v. v.) zu gleichen Teilen gemischt oder verschmiert sind
[...]”, ou sua traducio equivalente “[...] contendo em si mesma o gato vivo e o gato morto (desculpem-me a
expressdo) misturados ou dispostos em partes iguais|...]”.

2 “Preamble. The right to live is the right from which all other rights stem” (Hague declaration on the environ-
ment, 1989).

3 Gramaticalmente, dignidade tem raiz latina (lat. dignitas), que significava grandioso, exceléncia, de peso,
majestoso, merecedor e virtuoso (lat. amplitudo, excellentia, gravitas, maiestas, mereo mereor, promereo
promereor, virtus). Por sua vez, o vocdbulo humanidade, derivado de humano (lat. humanus), deriva também
do latim humanitatem, para indicar natureza humana. Fonte: Humanity (2017).

4 “24. O summam Dei patris liberalitatem, summam et admirandam hominis foelicitatem! 25. Cui datum id habere quod
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optat, id esse quod velit. 26. Bruta simul atque nascuntur id secum afferunt (ut ait Lucilius) e bulga matris quod possessura
sunt. 27. Supremi spiritus aut ab initio aut paulo mox id fuerunt, quod sunt futuri in perpetuas aeternitates. 28. Nascenti
homini omnifaria semina et omnigenae vitae germina indidit Pater. 29. Quae quisque excoluerit illa adolescent, et fructus
suos ferent in illo. 30. Si vegetalia planta fiet, si sensualia obrutescet, si rationalia caeleste evadet animal, si intellectualia
angelus erit et Dei filius. 31. Et si nulla creaturarum sorte contentus in unitatis centrum sude se receperit, unus cum Deo
spiritus factus, in solitaria Patris caligine qui est super omnia constitutus omnibus antestabit.” em tradugo livre do texto
do autor, Magnifica liberdade de nosso Deus-Pai. Admir4vel destino do homem que recebeu a concessio de
obter seus desejos, 0 que ele queira. No momento em que nascem, as bestas trazem consigo, do ventre materno,
tudo o que tem e precisardo para sua vida. Os espiritos superiores, desde o principio ou pouco depois, foram
criados para ser o que serdo eternamente. O Pai celestial confiou ao homem, desde o nascimento, sementes
de toda espécie e de toda a vida. E, segundo cada homem as cultive, germinarfo e dardo frutos. Se vegetarem,
serdo plantas; se emocionais, serdo animais; se racionais, serdo animais celestes; se intelectuais, serdo anjos
ou Filho de Deus. E se nio esta contente com o destino da criatura cultivada, se apega no centro de seu ser,
transformando-se em um espirito a sés com Deus em sua célida acolhida e, j4 que foi colocado acima de todas
as coisas, as sobrepujard (DELLA MIRANDOLA, 2017).

5 “Quis hunc nostrum chamaeleonta non admiretur? 33. Aut omnino quis aliud quicquam admiretur magis?” (DELLA
MIRANDOLA, Pico. op. cit.).

6 “Jeder Mensch ist Mensch kraft seines Geistes, der ihn abhebt von der unpersénlichen Natur und ihn aus eigener Entscheidung

”»

dazu befdhigt, seiner selbst bewusst zu werden, sich selbst zu bestimmen und sich und die Umwelt zu gestalten.” (DURIG,
1956, p. 125).

7 “[...] sdo as normas juridicas o objeto da ciéncia juridica, e a conduta humana s6 o é na medida em que ¢é de-
terminada nas normas jurfdicas como pressuposto ou conseqiiéncia, ou - por outras palavras - na medida em
que constitui contetido de normas juridicas.” (KELSEN, 1976, p. 103).

8 Possivel ¢ afirmar que a Dignidade Humana ganhou forga no pés-Segunda Guerra e particularmente a partir do
Julgamento de Nuremberg, perfodo que determinou o enfraquecimento do positivismo cl4ssico e admissdo de
que h4 valores por de tras das normas: postulado pds-positivista. Radbuch afirmou que o postulado positivista
de que “a lei ¢ a lei” e deveria ser aplicada deixou muitos juristas alemaes inertes diante de leis arbitrarias e de
contetido criminoso, impedindo-os de qualquer questionamento moral ou qualquer reserva pessoal ante as
normas aplicadas. Vale citar: “Der Konflikt zwischen der Gerechtigkeit und der Rechtssicherheit diirfte dahin zu losen
sein, dap das positive, durch Satzung und Macht gesicherte Recht auch dann den Vorrang hat, wenn es inhaltlich ungerecht
und unzweckmdfig ist, es sei denn, daf3 der Widerspruch des positiven Gesetzes zur Gerechtigkeit ein so unertréigliches Maf
erreicht, daf3 das Gesetz als ;unrichtiges Recht der Gerechtigkeit zu weichen hat. Es ist unmdéglich, eine schéirfere Linie zu
ziehen zwischen den Fllen des gesetzlichen Unrechts und den troty unrichtigen Inhalts dennoch geltenden Gesetzen; eine
andere Grenzziehung aber kann mit aller Schdrfe vorgenommen werden: wo Gerechtigkeit nicht einmal erstrebt wird, wo die
Gleichheit, die den Kern der Gerechtigkeit ausmacht, bei der Setzung positiven Rechts bewuft verleugnet wurde, da ist das
Gesetz nicht etwa nur ,unrichtiges‘ Recht, vielmehr entbehrt es iberhaupt der Rechtsnatur. Denn man kann Recht, auch
positives Recht, gar nicht anders definieren als eine Ordnung und Satzung, die ihrem Sinne nach bestimmt ist, der Gerechti-
gkeit zu dienen.” (RADBRUCH, 1946, p. 107).

9 “The question is not, Can they reason? Nor Can they talk? but, Can they suffer?”

10 Art. 121 do Cédigo Penal brasileiro.

11 Art. 32 da Lei 9.605/98, a Lei de Crimes Ambientais.

12 Definido pelo citado autor como ideal de reciprocidade.

13 Art. 71.- La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza la vida, tiene derecho a que se respete integralmente su
existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos. Toda persona,
comunidad, pueblo o nacionalidad podrd exigir a la autoridad priblica el cumplimiento de los derechos de la naturaleza. Para
aplicar e interpretar estos derechos se observaran los principios establecidos en la Constitucion, en lo que proceda. El Estado
incentivard a las personas naturales y juridicas, y a los colectivos, para que protejan la naturaleza, y promoverd el respeto a
todos los elementos que forman un ecosistema.

14 Art. 74. — Las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades tendrdn derecho a beneficiarse del ambiente y de las rique-
zas naturales que les permitan el buen vivir. Los servicios ambientales no serdn susceptibles de apropiacion; su produccion,
prestacion, uso y aprovechamiento serdn regulados por el Estado.

194 - R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.177-197, jul./dez. 2017



Sujeicdo de Direitos, Meio Ambiente e Antropocentrismo Alargado

REFERENCIAS

ABBAGNANO, Nicola. Dicionario de filosofia. Tradugio Alfredo Bosi. Sao Paulo: Mestre
Jou, 1982.

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio Virgilio Afonso da Silva.
Sao Paulo: Malheiros, 2008.

AYALA, Patryck de Aratjo. A protecio juridica das futuras geragdes na sociedade do risco
global: o direito ao futuro na ordem constitucional brasileira. In: LEITE, José Rubens Mo-
rato; FERREIRA, Heline Sivini (Org.). Estado de direito ambiental: tendéncias, aspectos
constitucionais e diagnésticos. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2004. p. 229-268.

BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizagdo do ambiente e ecologizagio da Cons-
tituicdo brasileira. In: CANOTILHO, Joaquim José Gomes; LEITE, José Rubens Morato
(Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva: 2007. p. 85-111.

BENTHAM, Jeremy. An introduction to the principles of morals and legislation. 1907. Dis-
ponivel em: <http://www.econlib.org/library/Bentham/bnthPML18.html#anchor al22>.
Acesso em: 20 jul. 2017.

BIBLIA. A. T. Génesis. In: BIBLIA, Portugués. A Biblia Sagrada: Antigo e Novo Testa-
mento. Tradugio de Jodo Ferreira de Almeida. Edi¢éo rev. e atualizada no Brasil. Brasilia:

Sociedade Biblia do Brasil, 1969. p. 69-72.

BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugao Carlos Nelson Coutinho. 10. ed. Rio de
Janeiro: Campus, 1992.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Prefacio. In: CANOTILHO, Joaquim José Gomes;
LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. Sao Paulo:
Saraiva: 2007. p. 15-20.

CAPRA, Fritjof. A teia da vida: uma nova compreensao cientifica dos sistemas vivos. Tra-
ducdo Newton Roberval Eichemberg. Sao Paulo: Cultrix, 2006.

CASTRO, Ariadne Mansu de. Antropocentrismo, biocentrismo e direito dos animais.
2008. Disponivel em <http://www.cenedcursos.com.br/antropocentrismo-biocentrismo-
-direito-animais.html>. Acesso em 17 set. 2017.

DEL VECCHIO, Giorgio. A justiga. Tradugdo Antonio José Brandio. 4. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1960.

DELLA MIRANDOLA, Pico. Oratio de hominis dignitate. In: . Discurso sobre
la dignidad del hombre. E-book. Disponivel em: <http://www.scribd.com/doc/25331560/
Discurso-sobre-la-dignidad-del-hombre-Pico-Della-Mirandola>. Acesso em: 20 jul. 2017.

DURIG, Giinter. Der Grundsatz der Menschenwiirde. Entwurf eines praktikablen Wertsys-

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.177-197, jul./dez. 2017 e 195



Thiago Felipe de Souza Avanci

tems der Grundrechte aus Art. 1 Abs. [ in Verbidung mit Art, 19 Abs. II des Grundgesetzes.
Archiv des Offentlichen Rechts (A6R), Tiibingen, n. 81, 1956.

ELIA, Marco. Metamorfose da ciéncia: uma breve histéria do movimento. 2007. Disponivel
em: <http://pt.scribd.com/doc/87479786/Metamorfose-da-Ciencia-Marco-Elia>. Acesso
em: 10 set. 2017.

EQUADOR. Constitucion de la Republica del Ecuador. 2008. Disponivel em <http://
www.asambleanacional.gov.ec/documentos/constitucion_de bolsillo.pdf>. Acesso em: 10
set. 2017.

FERRAJOLI, Luigi. Los fundamentos de los derechos fundamentales. Tradugio Perfecto
Andrés. 4. ed. Madrid: Trotta, 2009.

FERRY, Luc. A nova ordem ecolégica: a drvore, o animal e 0 homem. Traduc¢do Rejane

Janowitzer. Rio de Janeiro: Difiel, 2009.

. Entrevista com Luc Ferry. Pensador criticanova “ecochatice”. Revista Galileu, n. 222,
jan. 2010. Disponivel em: <http://revistagalileu.globo.com/Revista/Common/0,,EMI113923-
17579-2,00-PENSADOR+CRITICA+NOVA+ECOCHATICE.html. Acesso em: 17 set.
2017.

FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2006.

GARCIA, Maria. Limites da ciéncia: a dignidade da pessoa humana: a ética da responsa-
bilidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.

. Direitos humanos e a constitucionalizagio do direito internacional: o direito/dever

de ingeréncia. In: BONAVIDES, Paulo (Coord.). Revista Latino Americana de Estudos
Constitucionais, Belo Horizonte, 2003, n. 8, p. 76-94, jan./jun. 2008.

HART, Herbert Lionel Adolphus. El concepto de derecho. Tradugao Genaro R. Carrio. 2.
ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1977.

HERVADA, Javier. O que é direito? Traducio Elza Maria Gasparotto. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2006.

HUMANITY. Dictionary.com. Disponivel em: <http://dictionary.reference.com/browse/
humanity>. Acesso em: 20 jul. 2017.

KANT, Immanuel. Fundamentagdo da metafisica dos costumes. 2006. Disponivel em:
<http://www.consciencia.org/kantfundamentacao.shtml>. Acesso em: 20 jul. 2017.

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugio Joao Baptista Machado. 4. ed. Coimbra:
Arménio Amado, 1976.

. Teoria pura do direito. Tradugio Jodo Baptista Machado. 5. ed. Sdao Paulo: Martins
Fontes, 1996.

196 - R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.177-197, jul./dez. 2017



Sujeicdo de Direitos, Meio Ambiente e Antropocentrismo Alargado

LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Risco e Estado. In: CANOTILHO, Joaquim José
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro.
Sao Paulo: Saraiva: 2007. p. 156-220.

MIAILLE, Michel. Introdugéo critica ao direito. Tradu¢io Ana Prata. 3. ed. Lisboa: Edi-
torial Estampa, 2005.

MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Acgio civil pablica e a reparagio do dano ao meio ambiente.
Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2002.

OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: a ecologia a prova do direito. Traducio Joana
Chaves. Lisboa: Instituto Peaget, 1997.

RADBRUCH, Gustav. Gesetzliches Unrecht und iibergesetzliches Recht. Zurique: S]Z
Schweizerische Juristen Zeitung, 1946.

RICOEUR, Paul. O justo 1: a justica como regra moral e como institui¢do. Sdo Paulo:
[s.n.], 2008.

RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicoes de direito ambiental. Sao Paulo: Max Limo-
nad, 2002.

ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional geral. Traducdo Maria Helena
Diniz Santi. Sao Paulo: RT, 1977.

ROSS, Alf. Direito e justi¢a. Traduc¢@o Edson Bini. Bauru: EDIPRO, 2003.

SARLET, Ingo Wolfgang, Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Cons-
tituicao Federal de 1988. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.

SCHRODINGER, Erwin. Die gegenwiirtige Situation in der Quantenmechanik. Naturwis-
senschaften, Germany, v. 23, n. 48, p. 807-849, nov. 1935.

SENDIM, José de Sousa Cunhal. Responsabilidade civil por danos ecolégicos: da reparagio
do dano através de restauracio natural. Coimbra: Coimbra Ed., 1998.

SOFFIATI, Arthur. A natureza é sujeito de Direito? 2009. Disponivel em <http://www.
sosanimalmg.com.br/sub.asp?pag=artigos&amp;id=39>. Acesso em: 17 set. 2017.

Submetido: 1 ago. 2017
Aprovado: 27set. 2017

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.177-197, jul./dez. 2017 e 197



doi:10.12662/2447-66410j.v15i21.p198-219.2017

CONOCIMIENTOS TRADICIONALES: ACERCAMIENTOS
DE Los MARCOS REGULATORIOS DE PROPIEDAD
INTELECTUAL ENTRE BRrASIL Y MEXICO
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1 Introduccién. 2 Panorama de la medicina tradicional a fines del siglo pasado y
comienzos del presente. 3 Conocimientos tradicionales y biodiversidad. 4 Proteccién
juridica sobre conocimientos tradicionales asociados. 4.1 Marco regulatorio de los
conocimientos tradicionales en Brasil: la Constitucién Federal de 1988, la Medida
Provisoria 2186-16 de 2001 y la Ley 13123 del afio 2015. Apuntes sobre el conoci-
miento tradicional asociado y el patrimonio genético. El caso de México en la figura
de los conocimientos tradicionales. 5 Conclusién. Referencias.

RESUMEN

Los conocimientos tradicionales son concebidos como las informaciones transmitidas de generacion
en generacion, de forma tipicamente oral, compartidas por comunidades especificas y generadas en
un contexto asociado con la cultura de grupo. Se insertan en un contexto de dificil delimitacién
frente al conocimiento cientifico. Esas implicancias dan margen a indagaciones sobre la apropiacion
de bienes considerados patrimonio de la humanidad, aunque fuese de forma simbdlica, tal como la
biodiversidad, para transformarlos en productos. De tal modo, el presente trabajo de investigacién
busca analizar la manera en que el nuevo marco regulatorio brasilefio, la Ley 13.123/2015, prevé
la reparticion de beneficios en la comercializacion de productos que se basan en el conocimiento
tradicional. Se percibe que la nueva legislacion flexibiliza el acceso a los conocimientos tradicionales
y a la biodiversidad brasilefia, con un indicativo gubernamental de expansién de la investigacién
y de la innovacién vy, por otro lado, con las inconformidades de las comunidades tradicionales,
indicando conductas de carécter exploratorio y con un tinte tendenciosamente econémico.

Palabras-clave: Conocimientos tradicionales. Medicina tradicional. Propiedad intelectual.
Biodiversidad. Ley de Brasil 13.123/2015.
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Conocimientos tradicionales: acercamientos de los marcos
regulatorios de propiedad intelectual entre Brasil y México

1 INTRODUCCION

Los conocimientos tradicionales, en adelante CT, son concebidos como las informa-
ciones transmitidas de generacién en generacién, de forma tipicamente oral, compartidas
por comunidades especificas y generadas en un contexto asociado con la cultura de grupo.
Tales conocimientos se insertan en un contexto de dificil delimitacién frente al conocimien-
to cientifico. Los CT incluyen la medicina tradicional y también la artesania, la misica, la
pintura y toda otra expresion artistica producida en el seno de las comunidades indigenas.

Con tales consideraciones iniciales pretendemos identificar las distintas formas de pro-
teccion juridica de los CT relacionados con el término biodiversidad y corroborar las altera-
ciones que han sido efectuadas en el nuevo marco regulatorio brasilero, la Ley 13.123/2015.
Pretendemos también analizar la prevision en la distribucién de beneficios en la comerciali-
zacion de los productos resultantes de los CT y realizar un estudio de las politicas de acceso
al patrimonio genético brasilefio.

Con tales prop6sitos, se estructura la concepcion de los CT en un panorama legal inter-
nacional bastante exiguo a la fecha en lo que en especifico a medicina tradicional se refiere,
tal como en el siguiente apartado se describir4, pasando luego a una descripcion relacionada
con la biodiversidad para, seguidamente, presentar un punto de vista acerca del tratamiento
dado a la proteccion juridica conferida a esta figura propia de la Propiedad Intelectual, a
saber contemplada en el 4mbito internacional por el ADPIC o TRIPS (BOFF, 2006) por
sus siglas en inglés y el Convenio sobre Diversidad Biol6gica (CDB) o Convencién de Rioy
localmente, en Brasil, la Constitucién Nacional de Brasil de 1988 (BRASIL, 1988), su Ley
de Propiedad Intelectual y su Ley de Obtentor Vegetal. Finalmente esbozaremos las posibili-
dades que trae aparejada la reciente regulacion brasilefia de la mano de la Ley 13.123/2015,
evidenciando la distribucién de beneficios sobre el producido resultando del acceso alos CT.

La doctrina mexicana, por su parte, afirma que si bien se establecieron en el 4mbito
internacional nuevas formas de proteccion para las nuevas tecnologias desarrolladas en la
modernidad, como la proteccién de bienes intangibles informaticos, programas de cémpu-
to, bases de datos, sefiales de satélite y trazados de topografias de semiconductores (chips),
patentamiento de microorganismos y organismos vivos o el sistema de proteccién de ob-
tentores de vegetales bajo rasgos sui generis, no parece imposible impulsar de igual manera
sistemas originales para proteger el CT, permitiendo incluso su comercializacién. Para ello,
se necesita un rapido avance en acuerdos sobre respuestas concretas a muchos de los pro-
blemas subsistentes al respecto, para lo cual el punto de partida es comenzar por establecer
qué tipo de conocimientos se pretende proteger (MIRANDA, 2011, p. 195) ya que estos
mismos aspectos de la Propiedad Intelectual al ser per se sui generis necesitan de igual modo
una proteccion diferenciada.

Estudiosos en México, pafses con una enorme diversidad cultural, biol6gica y socio-
econdmica, se encarga de subdividir lo que denomina Propiedad Intelectual Sui Generis en
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tres ramas: la flora y fauna originaria; los conocimientos tradicionales (MIRANDA, 2011),
y los derechos del agricultor. Sobre los CT es sobre lo que nos ocuparemos més adelante.

La proteccioén juridica que el CT encuentra en México tiene base en el articulo 2 de su
Constitucion Nacional. Dentro de su marco legal se menciona que este pafs ha ratificado el
CDB en el ano 1992, asi como en 1990 el Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT, 1989) sobre Pueblos Indigenas y Tribales, el cual ha sido ratificado en su
mayoria por paises iberoamericanos.! Otras normativas son: la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) (MEXICO, 1988) de 1988, cuya tltima
reforma data de 2012; la Ley General de Vida Silvestre (LGVS) de 2000 (MEXICO, 2000),
cuya ultima reforma se dio el pasado afio 2016; la Ley General de Desarrollo Forestal Sus-
tentable (LGDES) del afio 2003 (MEXICO, 2003), reformada en 2012; y la Ley General
de Pesca y Acuacultura Sustentables (LGPAS) de 2007 (MEXICO, 2007), reformada en
2015, todas las cuales mencionan la figura del conocimiento tradicional como referencia a
los derechos que poseen los indigenas pero sin constituir ninguna de ellas una legislacién
especifica de esta figura de la Propiedad Intelectual.

2 PANORAMA DE LA MEDICINA TRADICIONAL A FINES DEL SIGLO
PASADO Y COMIENZOS DEL PRESENTE

Laley de Taiwan (Taipei, Reptblica de China) se refiere en su articulo 19 a la invencion
como una elevada creacién de concepto(s) técnicos(s) para los cuales se utilizan las leyes
naturales. De hecho, es una de las pocas legislaciones que definen el concepto abarcando
la naturaleza.

Este pafs, al igual que otros que cuentan con extraordinaria y milenaria tradicién como
Brasil, México, India, Australia, Paraguay, Pert, Bolivia, Nueva Zelanda, se encuentran
abocados a la obtencién de una proteccién integral en materia de medicina tradicional, la
cual se encuentra falta de mecanismos de defensa adecuados no sélo a la proteccién de las
invenciones en si sino también al respeto de los mismos derechos humanos de sus poblacio-
nes, mixime teniendo presente que en la globalizacién que enfrentan la participacion de sus
minorias es casi nula y toca m4s bien al Estado velar por sus intereses.

En el plano internacional, es la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) la institu-
cién que cuenta con uno de los mas amplios programas que contempla la materia. La OMS
define a la medicina tradicional como un conjunto de practicas, conocimientos y creencias
en materia de salud “que se basan en la utilizacién de medicinas que tienen su origen en
plantas, animales y minerales, asi como terapias espirituales, técnicas manuales y ejercicios
aplicados en forma individual o en combinacién para tratar, diagnosticar y prevenir enfer-
medades o mantener el bienestar.” (WORLD HEALTH ORGANISATION, 2010, online).

El programa que desarrolla este organismo busca integrar la medicina tradicional en
los diferentes sistemas nacionales para el cuidado de la salud, asf como establecer estdndares
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internacionales para la investigacién de la medicina tradicional y actuar como una oficina de
enlace en el intercambio de informacién. Asi, a principios de este siglo, de este organismo han
surgido las “Estrategias 2002-2005 en medicina tradicional” tras una serie de negociaciones
sobre la materia entre los paises miembros y las distintas 4reas involucradas. Especificamente
se busca reforzar los objetivos del programa mencionados asi como promover en los paises
miembros la regulacién de una rama tan importante del CT como lo es la medicina herbolaria,
garantizar el uso y desarrollo sustentable de las plantas medicinales y proteger y preservar
los conocimientos en medicina tradicional de las comunidades indigenas.

Asimismo, existe desde el afio 2000 un Comité Intergubernamental de la Organizacién
Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI) en Recursos Genéticos, Conocimiento Tradi-
cional y Folklore, en la que participan activamente las Organizaciones no Gubernamentales
ademads de los paises miembros, todos a un mismo nivel de debate, lo cual hace que las partes
involucradas se encuentren en igualdad de condicién al menos a la hora de discutir, pues
es bien sabido que el sector representado por los indigenas es siempre el més débil y resulta
finalmente mas desprotegido en la toma de decisiones (PEREZ, 2006).

La forma juridica que se adopta para la obtencién de beneficios en la explotacién de
la medicina tradicional y otros usos de la biodiversidad entre las comunidades indigenas y
las empresas multinacionales es por excelencia el contrato. Se ahondar4 al respecto de la
biodiversidad m4s adelante en este trabajo.

Enfatizamos que los CT no sé6lo incluyen la medicina sino también la artesania, la
musica, la pintura y toda otra expresion artistica producida en el seno de las comunidades
indigenas. El objetivo normativo que tienen en comin estas diversas manifestaciones es el
de lograr en un futuro cercano la proteccién adecuada del intelecto y que la compensacion
econdmica suficiente a estas comunidades sean una realidad, méas atn porque casi siempre
representan el sector mas indefenso y vulnerable de la poblacién en todos los 4mbitos del
derecho. Si bien se cuenta ya con una interesante gama legislativa sobre el tema, atin queda
mucho por regular para salvaguardar los intereses de este producto del intelecto y sostenemos
que lo existente sigue siendo exiguo.

Entre las legislaciones internacionales se destaca el Convenio sobre Diversidad Bioldgica
(CDB) o Convencion de Rio, que se abri6 a firma en el marco de la llamada Cumbre de la
Tierra, celebrada en Rio de Janeiro, Brasil, el 5 de junio de 1992, entrando en vigor el 29 de
diciembre de 1993. Este es el tratado internacional por excelencia en la materia. Establece
claramente las formas y mecanismos de proteccién a los grupos indigenas y a sus creaciones,
sobre todo en cuanto a los beneficios que se derivan a fin de ser distribuidos en forma justa,
preservando el fin principal que es la conservacién y el uso adecuado de la biodiversidad.

El CDB trata de prever, prevenir y atajar en su fuente las causas de reduccion o pérdida
significativa de la diversidad biolégica, debido a su valor intrinseco y a los valores de sus
componentes medioambientales, genéticos, sociales, econémicos, cientificos, educativos,
culturales, recreativos y estéticos. El Convenio trata igualmente de promover la cooperacion
entre los Estados miembros y las organizaciones intergubernamentales.
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En efecto, el debate sobre los conocimientos tradicionales se vinculé desde un inicio
con la biopiraterfa y el acceso a los recursos genéticos, lograndose un primer reconocimiento
de los derechos de las naciones en el derecho internacional, en el art. 3° y 8° del CDB. Ha
sido uno de los temas mas dificiles de reglamentar por las diferencias conceptuales, debidas
en gran medida a las peculiaridades ambientales y sociales de los paises involucrados. A ello
se agrega una gran disputa internacional por los recursos genéticos que se ha desatado en
las dltimas décadas em los paifses industrializados. En razén de ello, también ha sido dificil
desarrollar instrumentos internacionales y nacionales que permitan a las comunidades
locales e indigenas y a los Estados Partes del CDB, ejercer este derecho. El mayor avance
hasta la fecha en el &mbito internacional ha sido el Protocolo de Nagoya sobre Acceso a los
Recursos Genéticos y Participacion Justa y Equitativa en los Beneficios que se Deriven de
su Utilizacién al Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, o “Protocolo de Nagoya” firmado
en Nagoya, Japon, el 29 de octubre de 2010 y que reglamenta detalladamente las disposi-
ciones del CDB sobre acceso a los conocimientos tradicionales y a los recursos genéticos
(MIRANDA; PICHARDO, 2017).

El CDB cuenta con una novedosa disposicion en el mencionado articulo 3 y en el
articulo 15.1 al establecer que son los Estados quienes tienen el derecho soberano de ex-
plotar sus propios recursos en aplicacion de su propia politica ambiental. Anteriormente, se
sostenia la tendencia de que dichos recursos eran patrimonio de la humanidad. Para mayor
aclaracion citamos lo que a la letra la Convencién de Rio en el referido articulo 3 expresa:

Principio. De conformidad con la Carta de las Naciones Unidas y con los
principios del derecho internacional, los Estados tienen el derecho soberano
de explotar sus propios recursos en aplicacién de su propia politica ambiental
y la obligacion de asegurar que las actividades que se lleven a cabo dentro de
su jurisdicciéon o bajo su control no perjudiquen al medio de otros Estados o

de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion nacional (ORGANIZACION DE
LAS NACIONES UNIDAS, 1993, online).

El articulo 15 a su vez reza: “Acceso a los recursos genéticos. 1. En reconocimiento
de los derechos soberanos de los Estados sobre sus recursos naturales, la facultad de regular
el acceso a los recursos genéticos incumbe a los gobiernos nacionales y est4d sometida a la
legislacion nacional.” (ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, 1993, online).

Por su parte destacamos su articulo 8 que expresa en su inciso | que los Estados debe-
ran prestar especial cuidado en la elaboracion de sus legislaciones respectivas y que debera
respetarse las innovaciones de las comunidades indigenas, la cual debera fomentar la com-
pensacion efectiva. A la letra, el articulo 8 de la Convencion de Rio establece:

Conservacién in situ. Cada Parte Contratante, en la medida de lo posible y
segin proceda : J. Con arreglo a su legislacién nacional, respetara, preservara
y mantendr4 los conocimientos, las innovaciones y las practicas de las comuni-
dades indigenas y locales que entrafien estilos tradicionales de vida pertinentes
para la conservacién y la utilizacién sostenible de la diversidad bioldgica y
promovera su aplicacién mas amplia, con la aprobacién y la participacién de
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quienes posean esos conocimientos, innovaciones y précticas, y fomentard que
los beneficios derivados de la utilizacion de esos conocimientos, innovaciones
y précticas se compartan equitativamente. (ORGANIZACION DE LAS NA-
CIONES UNIDAS, 1993, online).

A objeto de cumplir con el objetivo establecido en este articulo, se retine periédica-
mente un grupo de trabajo ad hoc, intentando darle un papel m4s activo a las comunidades
indigenas, al tiempo de solicitar a los gobiernos que hagan suyas las decisiones tomadas e
iniciar su estudio a fondo con el objeto de incorporarlas paulatinamente en sus respectivas
legislaciones (PEREZ, 2006, p. 25-26).

Otro instrumento internacional importante a destacar, Convenio 169 de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo (OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales, el cual menciona
en sus articulos 15, primer apartado: “Los derechos de los pueblos interesados a los recursos
naturales existentes en sus tierras deberan protegerse especialmente. Estos derechos compren-
den el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacién, administracién y conservacion

de dichos recursos” (ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, 1989, online)

y en su segundo apartado explica con claridad que

[...] en caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales o de los
recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos existentes en las
tierras, los gobiernos deberén establecer o mantener procedimientos con miras
a consultar a los pueblos interesados, a fin de determinar si los intereses de esos
pueblos serfan perjudicados, y en qué medida, antes de emprender o autorizar
cualquier programa de prospeccién o explotacion de los recursos existentes en sus
tierras agregando que los pueblos tienen la obligacién de participar siempre que
puedan en los beneficios resultantes asi como el derecho de percibir una indemni-
zacién equitativa por cualquier dafio sufrido como resultado de tales actividades.

(ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, 1989, online).

Claramente se percibe que conforme a esta legislacion no es facultativa de los pueblos
participar de los programas que involucren sus propios recursos, sino més bien una obligacién
de los mismos.

3 CONOCIMIENTOS TRADICIONALES Y BIODIVERSIDAD

Contextualizando, el conocimiento es lo que est4 sujeto al espacio cultural y a sus acto-
res, como resultado de una diversidad de iniciativas creativas e innovadoras que comulgan a lo
largo de los tiempos y se plasman en forma de usos, creencias, invenciones, descubrimientos y
perfeccionamientos de técnicas y productos. Por lo tanto, es el resultado de una comunién de
conocimiento empirico con conocimiento cientifico (comprobados) (GORZ, 2005, p. 10; 32-33).

Por la denominacién “conocimientos tradicionales” (CT) se entiende las informaciones
y las practicas de comunidades (indigenas, de cimarrones, riberefias u otras que viven en es-
trecha relacién con el ambiente), que puedan transformarse en valor, asociadas al patrimonio
genético. Por ejemplo, es el conocimiento acerca de las virtudes curativas de determinado
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vegetal, propiedades que se transmiten entre las generaciones de forma mayormente oral.
Se presentan logradamente por la Organizacién Mundial de la Propiedad Industrial (OMPI)
como aquellos conocimientos resultantes de una practica diaria, “creados cada dia y desar-
rollados como una respuesta de personas y comunidades a los desafios puestos por su medio
social y fisico.” (ADIERS, 2002, p. 59).

Es una practica comin utilizar los CT como punto de partida para encaminar inves-
tigaciones hacia el estudio del potencial tanto farmacolégico, como se vio en el apartado
anterior respecto a la medicina tradicional, como también comestible de determinada planta.
Se recogen los recursos biol6gicos considerando los indicadores visibles de utilizacién del uso
comtn por los grupos y de ahi se pasa al estudio de los mismos. Al asociar el CT al cientifico,
se da un paso enorme en pro del éxito de las investigaciones y tal practica puede desembocar
en el patentamiento de los productos y procedimientos (BARBOSA, 1998, p. 69).

Cuando existe apropiacion foranea del conocimiento sin consentimiento de los pueblos
tradicionales es cuando ocurre la biopiraterfa, resultando en una privatizacién del conoci-
miento colectivo. Las comunidades locales proveen el material e inclusive las informaciones
respecto a las cualidades alimenticias o curativas. Los materiales son encaminados a labo-
ratorios especializados en paises desarrollados, donde son aislados e identificados los genes
para la posterior solicitud de patentes.?

Inmersa en una preocupacion con la preservacion de la diversidad bioldgica en razén
de la creciente destruccion del ambiente natural y de la apropiacién del conocimiento tra-
dicional, la CDB, también llamada ECO92, en su articulo 1 destaca como objetivo la

[...] conservacién de la diversidad biolégica, la utilizacion sostenible de sus
componentes y la participacion justa y equitativa en los beneficios que se deri-
ven de la utilizacién de los recursos genéticos, mediante, entre otras cosas, un
acceso adecuado a esos recursos y una transferencia apropiada de las tecnologfas
pertinentes, teniendo en cuenta todos los derechos sobre esos recursos y a esas

tecnologfas, as como mediante una financiacién apropiada (ORGANIZACION
DE LAS NACIONES UNIDAS, 1993, online).?

La Convencién, nétese, se preocupa en mantener y conservar los conocimientos y
las practicas tradicionales de las comunidades locales por medio (y alli enumera sélo enun-
ciativamente) del uso sostenible de los recursos naturales, de la mano con la preservacion
del ecosistema de que se trate, pues la “biodiversidad siempre fue un recurso local comu-
nitario” (ADIERS, 2002, p. 56), que combina derechos y una responsabilidad entre sus
usuarios, “un sentido de coproduccién con la naturaleza y de dadiva entre los miembros de
la comunidad.”(SHIVA, 2001, p. 92-93).

Recordemos que, per se, el ser humano es contextual, temporal - limitado por su misma
temporalidad fisica- y geografico - al formar parte de una determinada nacién? la cual si es
en cambio de tendencia permanente y estable- , o sea, el hombre es un ser ambiental inserto
e inmerso en el medio ambiente que le caracteriza y hacia el cual se refleja.

En México se cita el caso del proceso para generar semilla y maiz para el consumo en
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la localidad de Yaxcab4, Yucatan. Existen cuatro procesos que intervienen en la gestion del
conocimiento tradicional para el cultivo del maiz en esa localidad: seleccién, mejoramiento,
conservacién y diversidad morfologica. Asi, el proceso de selecciéon incluye la eleccién de
la semilla y el lugar donde se realizard la préxima siembra; el mejoramiento se materializa
por medio de la cruza y acriollamiento entre variedades; la conservacién se hace tal tanto
en los solares como en las milpas; y la diversidad morfol6gica aparece en las caracteristicas
fenotipicas de diferentes productos. Todos estos procesos y las variables o elementos que
entran en juego, asf como los productos y subproductos que se obtienen de la sistematizacion
y ejecucion de procesos, y las semillas que responden a condiciones climatoldgicas propias
de esa regién, caracteriza la agricultura maya que cultiva variedades locales segtin principios
de cultura y necesidades de alimentacion y se puede afirmar que la seleccion ciclo tras ciclo
de la semilla influye en el mejoramiento, pues el campesino sabe qué caracteristicas elegir
de la semilla para poder aprovecharlas mejor. Por ende, “el mejoramiento contribuye a la
generacién de la variabilidad morfol6gica del mafz que poseen los denominados milperos
de Yaxcab4” y responden a un objetivo tan especifico como la venta de un mafz de mayor
aceptacién en el mercado y obedece a todo un proceso de modificacién de variedades a tra-
vés de un proceso de acriollamiento indispensable en el lugar especifico donde se siembre,
por sus condiciones propias sin la cuales no se obtendria una cosecha aceptable de maiz que

satisfaga el gusto del consumidor. (ARGUELLO; RAMOS; CADENA, 2008, online).

4 PROTECCION JURIDICA SOBRE CONOCIMIENTOS TRADICIONALES
ASOCIADOS

Considerando la proximidad y las derivaciones entre el CT vy el cientifico al utilizar
herramientas de la biodiversidad, corresponde al derecho regular y garantizar reglas que
delimiten los derechos inherentes a las comunidades tradicionales. Los temas se relacionan
directamente con el Derecho de Propiedad, garantizado por la Constitucién Federal, el cual
abarca el Derecho a la Propiedad Privada, condicionado a su funcién social. Sobre el particular
se refleja una funcién primordial del Derecho de Propiedad Intelectual que comprende el
conjunto de derechos que gozan los autores de obras intelectuales sobre sus creaciones que
emanan del espiritu, facultando a sus titulares derechos econémicos que dictan una forma
de comercializacién, circulacion, utilizacién y produccion de los bienes intelectuales y de los
productos y servicios que incorporan tales creaciones. La Propiedad Intelectual® comprende
el Derecho de Autor y los Derechos Conexos o vecinos, la Propiedad Industrial asi como
otras formas denominadas sui generis. El Derecho de Autor comprende las creaciones de lo
imaginario humano. En el campo de la Propiedad Industrial® estan las patentes, las marcas,
los disefios y modelos industriales, las indicaciones geogréficas asi como la competencia
desleal. Es el producto de la invencion y de la expresiéon creativa asi como la proteccion
publica que se concede (SHERWOOD, 1992, p. 22). Entre las formas sui generis se incluyen
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la proteccién de software (proteccién concedida por el Derecho de Autor asi como por el
registro de patente), los obtentores vegetales, topografia de circuitos integrados y, por fin,
los conocimientos tradicionales.

Se percibe de ese modo la importancia de la Propiedad Intelectual en el contexto del
desarrollo tecnolégico y en la medida del valor que agrega al conocimiento. En muchas
situaciones, la proteccion del Derecho de Propiedad Intelectual privilegia los derechos de
los descubridores, incluso cuando tales revelaciones se amparan en los CT imprimidos por
los pueblos con el pasar de los tiempos.

Un hecho que llevé al incremento del reconocimiento de los productos tradicionales
fue la concesion por los Estados Unidos de privilegios a organismos vivos per se cuando son
“obtenidos en complicadas investigaciones genéticas.”” En razén de eso, “gigantes empresa-
riales financian expediciones por todo el hemisferio sur en busca de huellas genéticas raras
y originales que puedan tener algin valor comercial.” El gran interés esté en el valor que
las nuevas drogas derivadas de plantas, prescriptas en nuestros dias y que eran utilizadas
en la medicina indigena. “El Curare, por ejemplo, que es un importante anestésico qui-
rargico y relajante muscular, se deriva de extractos vegetales utilizados por los indios del
Amazonas para paralizar la caza.” (RIFKIN, 1999, p. 52). Otro caso es el patentamiento
de procesos de utilizacion del neem, drbol nativo de la India (RIFKIN, 1999, p. 52-53).
Esa patente fue considerada como una tentativa empresarial de patentar conocimientos
indigenas y recursos biolégicos nativos. El aislamiento del componente del neem, la azadi-
ractina, por A.W.R. Grace, recibi6 varias patentes para los métodos y procesos utilizados
para la produccién del extracto mencionado. Pero los privilegios fueron reclamados por
los cientificos hindas, comprobando que los métodos y los procesos empleados ya eran
utilizados hace siglos y que, en razén de tal hecho, las informaciones deberfan “ser libres
y abiertamente compartidas.”

4.1 MARCO REGULATORIO DE LOS CONOCIMIENTOS TRADICIONALES EN
BRASIL: LA CONSTITUCION FEDERAL DE 1988, LA MEDIDA PROVISORIA
2186-16 DE 2001 Y LA LEY 13123 DEL ANO 2015. APUNTES SOBRE EL CONOCI-
MIENTO TRADICIONAL ASOCIADO Y EL PATRIMONIO GENETICO. EL CASO
DE MEXICO EN LA FIGURA DE LOS CONOCIMIENTOS TRADICIONALES

Los CT asociados a los recursos, cuya naturaleza definiremos més adelante en este
mismo apartado, no estén incluidos dentro de las figuras de las patentes en la Ley de Pro-
piedad Industrial 9279 de 1996 (MEXICO, 1991). Del mismo modo se presenta imposible
proteger los conocimientos tradicionales por medio del Derecho de Autor, en la Ley 9610
de 1998, que tiene como requisito la originalidad de la obra. Igualmente, la Ley de Obtentor
Vegetal 9456 de 1997, que protege las variedades vegetales, se refiere a la planta como un
todo, considerando el conjunto de sus caracteristicas. La proteccion de la figura de obten-
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tor vegetal no sigue rigidamente los requisitos propios de las patentes de invencion, siendo
los requisitos para el registro del vegetal las caracteristicas de distintividad, homogeneidad
y estabilidad. Sin embargo, a pesar de estar detallada la materia, no hay una referencia en
cuanto a la proteccion de los CT asociados.

La Medida Provisoria (MP) 2186-16 de 2001, da inicio a una regulacién especifica en
Brasil respecto a los CT asociados, relaciondndolos al patrimonio genético existente y la
plataforma continental y la zona econémica exclusiva. La MP cre6 el Consejo de Gestion
de Patrimonio Genético (CGEN) vinculado al Ministerio del Medio Ambiente y establecié
el pago de regalias s6lo para la transferencia de tecnologfas sujetas a patente.

Ademis de los derechos de Propiedad Intelectual, se destacan a modo ejemplifi-
cativo los Derechos de Autor que corresponden a los indigenas y que se hallan contem-
plados en el texto constitucional brasilefio de 1988, especificamente en su articulo 231,
en el cual se reconoce la organizacion social, las costumbres, la lengua, las creencias, las
tradiciones indigenas y el caracter colectivo de las mismas y garantiza derechos sobre sus
bienes materiales e inmateriales. La Constitucién reconoce las manifestaciones culturales
indigenas que constituyen su patrimonio cultural. La ley infra-constitucional federal y
estatal se ocupa de la temética, tal como resulta del Estatuto del Indio, Ley 6001/73, que
asegura genéricamente el respeto al patrimonio cultural de las comunidades indigenas
y castiga algunas acciones que violan el derecho a la propia imagen y expresiones de
su cultura (INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL, 2017). Adn asi y a pesar del amparo
de la ley, los derechos inmateriales que constituyen la expresién de sus culturas, tales
como los cantos, los dibujos, las pinturas y los mitos, a menudo han sido “utilizados de
manera indebida y sin que se les haya facultado el acceso a instrumentos eficaces de
proteccién de sus derechos. El acoso y los atropellos en cuanto al uso de la imagen y de
los bienes culturales indigenas crecen en cantidad y en complejidad [...].”(INSTITUTO
SOCIOAMBIENTAL, 2017, online).

En 2015 fue editada la Ley 13123 (BRASIL, 2015)% que reglamento el inciso II del §
12y el § 4° del articulo 225 de la Constitucion y el articulo 1, el numeral ] del articulo 8, el
numeral ¢ del articulo 10, asi como el articulo 15 y los §§ 3 y 4 del articulo 16 de la CDB.
El texto legal dispone sobre el acceso al patrimonio genético, sobre la proteccién y el acceso
al CT asociado y sobre la reparticién de beneficios para la conservacién y el uso sostenible
de la biodiversidad, ademas de derogar la MP 2186-16 de 2001.

Las nuevas reglas establecen directrices para el acceso al patrimonio genéticoy al CT
asociado para fines de investigacién y desarrollo tecnoldgico, asi como la distribucién de los
beneficios que resulten de la explotacién econémica de producto o material reproductivo
desarrollado a partir de esos accesos.

En los articulos 1y 2 de la ley se enuncian varias definiciones sobre el tema. En principio
se consideran que integran el patrimonio genético las especies, las variedades tradicionales,
las razas adaptadas y criollas, las especies introducidas en el territorio nacional por la accién
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humana y los microorganismos aislados. De igual modo, se considera que conforman tal
patrimonio genético la investigacién o desarrollo tecnoldgico realizado sobre muestra de
patrimonio genético y, como parte del CT asociado, la investigacién o desarrollo tecnoldgico
realizado sobre ese CT asociado cuando viabiliza el acceso al patrimonio genético.

Definiendo, el “conocimiento tradicional asociado” es la informacién o la practica del pueblo
indigena, comunidad tradicional o agricultor tradicional sobre las propiedades o usos, directos o
indirectos, asociada al patrimonio genético, mientras que el “conocimiento tradicional de origen”
no identificable es aquel en el que no hay posibilidad de vincular a su origen a un pueblo indigena,
una comunidad tradicional o un agricultor tradicional. Una comunidad tradicional es un grupo
culturalmente diferenciado que se reconoce como tal, que posee una forma propia de organizacién
social y que ocupa y usa territorios y recursos naturales como condicién para su reproduccion cul-
tural, social, religiosa, ancestral y econémica, utilizando conocimientos, innovaciones y pricticas
generadas y transmitidas por la tradicion. El usuario de ese conocimiento puede ser persona fisica
o juridica que realiza el acceso o que explora econémicamente el producto acabado o el material
reproductivo oriundo de ese acceso al patrimonio genético o al CT asociado.

El 6rgano responsable en implementar esa nueva legislacion serd el Consejo de Ges-
tién del Patrimonio Genético (CGEN) que tendrd como tarea evaluar, aprobar o reprobar
propuestas ptblicas y privadas de investigacion y uso econémico del patrimonio genético
y del respectivo CT asociado. Se conformara por un sesenta por ciento de representantes
de 6rganos y entidades de la Administracion Federal y por un 40% de representantes de la
sociedad civil, garantizando una paridad entre el sector empresarial, el académico y el indi-
gena, asi como las comunidades locales y los agricultores tradicionales. Una de sus funciones
también es establecer directrices para aplicar los recursos destinados para el Fondo Nacional
para la Distribucién de Beneficios, o ENRB por sus siglas en portugués, asi como promover
debates y consultas publicas sobre este mismo tema.

La ley hace distincién entre el CT identificable, que es aquel que se atribuye a un
determinado grupo, y no identificable, que es el que es difuso. En este caso, el valor del
porcentaje va para un fondo comun (tal es el caso del té quebra pedra). Cuando se trata
del acceso al CT asociado de origen identificable se tiene como condicién la obtencién del
consentimiento previo informado. La comprobacién del mismo podra ocurrir a criterio de
la poblacién indigena, de la comunidad tradicional o del agricultor tradicional, con la firma
del acuerdo pertinente o por medio de registro audiovisual del consentimiento o segtn pa-
recer del 6rgano oficial competente o, incluso, por la adhesion segiin formas previstas en el
protocolo comunitario. Queda palpable la duda de qué se entiende por “parecer del 6rgano
oficial competente” en el sentido de que este tipo de comprobacién podria tornarse bastante
subjetivo. Por otra parte, hay que destacar que cuando el acceso se refiere al CT asociado de
origen no identificable o difuso, no existe la necesidad de consentimiento previo informado.

Subrayamos que las comunidades tradicionales tienen derecho: al reconocimiento de
su contribucion para el desarrollo y conservacion del patrimonio genético en cualquier forma
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de publicacién, utilizacién, exploracién y divulgacion; a tener indicado el origen del acceso
al CT asociado en todas las publicaciones, utilizaciones, exploraciones y divulgaciones; a
percibir beneficios por la exploracién econdémica por terceros, directa o indirectamente,
del CT asociado en los términos de la legislacién en comento; a participar del proceso de
toma de decisién sobre asuntos relacionado al acceso al CT asociado y a la reparticion de
beneficios como consecuencia de ese acceso y en la forma prevista en la regulacién; a usar
o vender libremente productos que contengan patrimonio genético o CT asociado una vez
observadas las disposiciones de la Ley de Obtentor Vegetal; y a conservar, manejar, guardar,
producir, intercambiar, desarrollar y mejorar el material reproductivo que contenga patri-
monio genético o CT asociado, conforme se prevé en el articulo 10.

En cuanto a la distribucién de beneficios, la nueva regulacion prevé la distribucion de
beneficios de la exploracién econémica del producto acabado o de material reproductivo
desarrollado a partir del acceso al CT asociado o al patrimonio genético realizado sobre
muestra de especie vegetal y animal, inclusive la domesticada, encontrada en condiciones
in situ en el territorio nacional, en la plataforma continental, en el mar territorial y en la
zona econdmica exclusiva. Incluye asimismo en la divisién de beneficios la especie vegetal,
animal, microbiana mantenida en condiciones ex situ, siempre que haya sido recogida en
condiciones in situ en el territorio nacional, en la plataforma continental, en el mar terri-
torial y en la zona econémica exclusiva la variedad tradicional, sea local o criolla. Incluso
establece la division de beneficios sobre el acceso a la raza localmente adaptada o criolla,
a la especie introducida en el territorio nacional por la accién del hombre que forme una
poblacién espontanea y que haya adquirido una caracteristica distintiva propia en el pafs ast
como el acceso al microorganismo que haya sido aislado a partir de substrato recogido en
el territorio nacional, mar territorial, plataforma continental o zona econémica exclusiva,
segiin los articulos 17 y 18 del nuevo marco regulatorio.

Como condicién para la distribucion de beneficios se establece que los productos aca-
bados tengan un componente del patrimonio genético o de CT asociado como elemento
principal de valor agregado y consten en la Lista de Clasificacién de Distribucién de Bene-
ficios que serd publicada por la Unidn.

Quedan exentas de la distribucién de beneficios las operaciones de licencia, transfe-
rencia o permiso de uso de cualquier forma de derecho de propiedad intelectual sobre el
producto acabado, procedimiento o material reproductivo; la exploracién econémica de
producto acabado o de material reproductivo originario del acceso al patrimonio genético
de especies introducidas que no formen populaciones espontdneas y que no hayan adquirido
caracteristicas distintivas propias del pafs; y también la exploracién econémica del producto
intermedio y de procesos, asi como la exploracién econémica de material reproductivo dentro
del eslabon de la cadena productiva, conforme el articulo 17 de la mencionada ley en comen-
to. Se enuncian también otras exenciones tales como microempresas, empresas de pequefio
porte, micro emprendedores individuales, agricultores tradicionales y sus cooperativas, fa-
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bricantes de productos intermedios o desarrolladores de procesos, asi como los productores
de material reproductivo que comercialicen exclusivamente para otros productores dentro
de la cadena productiva para fines de multiplicacién de ese material.

El porcentaje de reparticion de beneficios para el acceso al patrimonio genético varia
entre 1y 0,1% de los ingresos netos anuales obtenidos con la exploracién econémica del
producto o material reproductivo. Con total acierto legal, la modalidad no monetaria de
retribucién incluye el proyecto para: la conservacion o uso sostenible de la biodiversidad o
para proteccién y manutencién del conocimiento, innovacién o practicas de la poblacién
indigena, la comunidad tradicional o el agricultor tradicional; la transferencia de tecnologia
(y aqui en enlace oportuno con la figura de la Propiedad Intelectual); la disponibilidad en
el dominio publico (en este caso sin proteccion por derecho de PI o restriccion tecnoldgica)
del producto desarrollado a partir del acceso; la capacitacion de recursos humanos en temas
relacionados a la conservacion y al uso sostenible del patrimonio genético o del CT asociado;
y la distribucién gratuita en programas de interés social del producto acabado o del material
reproductivo desarrollado a partir del acceso.

Los valores de reparticion de beneficios serdan destinados a la poblacién indigena,
la comunidad local o el agricultor tradicional por el acceso al conocimiento de origen
identificable. El acuerdo deber ser formalizado mediante firma del Término de Dis-
tribuciéon de Beneficios Celebrado entre el proveedor y el usuario del conocimiento.
Cuando se utilice el CT asociado de origen no identificable o difuso, todas las pobla-
ciones indigenas, comunidades locales y agricultores tradicionales existentes en el pafs
serdn considerados beneficiarios, y recordemos que la ley prevé que cuando el acceso
se refiere al CT asociado de origen no identificable o difuso, no existe la necesidad de
consentimiento previo informado.

Los casos de incumplimiento de los procedimientos previstos, ya sea por accién u
omisién del nuevo marco regulatorio, serdn sancionados como infraccién administrativa
que varfa desde la advertencia, multa, decomiso de muestras de patrimonio genético o de
los productos derivados de tales muestras o del CT asociado, incluyendo la cancelacion del
registro y de la patente, si fuere el caso.

Abhora bien, la situacién de la propiedad intelectual de los CT en México es un tema
complicado porque no existe un cuerpo legal, y la normatividad vigente se encuentra dispersa
en diferentes leyes afines que fueron detalladas anteriormente y que tienen mayormente que ver
con lo que se denomina en este pais como Derecho Ambiental. Esta ausencia de legislacion para
proteger el conocimiento tradicional es resultado de no considerar a los saberes, actividades y
practicas locales como un conocimiento formal. El argumento para no reconocer y proteger los
conocimientos tradicionales es que constituyen patrimonio comin o de dominio ptblico. Ante
esta situacion, se precisa hacer estudios empiricos para documentar los conocimientos tradiciona-
les, y determinar si en la gestién de éstos intervienen procesos para la generacién de productos.’

La Constituciéon Nacional establece en su articulo 2 que “La Nacién mexicana es
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tnica e indivisible”. La Nacion tiene una composicion pluricultural sustentada originalmen-
te en sus pueblos indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban
en el territorio actual del pafs al iniciarse la colonizacién y que conservan sus propias insti-
tuciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas. La conciencia de su
identidad indigena deber4 ser criterio fundamental para determinar a quiénes se aplican las
disposiciones sobre pueblos indigenas. Son comunidades integrantes de un pueblo indigena,
aquellas que formen una unidad social, econémica y cultural, asentadas en un territorio y
que reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres. El derecho de los
pueblos indigenas a la libre determinacién se ejercerd en un marco constitucional de auto-
nomia que asegure la unidad nacional. El reconocimiento de los pueblos y comunidades
indigenas se har4 en las constituciones y leyes de las entidades federativas, las que deberdn
tomar en cuenta, ademas de los principios generales establecidos en los parrafos anteriores
de este articulo, criterios etnolingiifsticos y de asentamiento fisico. A) Esta Constitucién
reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las comunidades indigenas a la libre deter-
minacién y, en consecuencia, a la autonomia para: I. Decidir sus formas internas de convi-
vencia y organizacién social, econémica, politica y cultural. II. Aplicar sus propios sistemas
normativos en la regulacién y solucién de sus conflictos internos, sujetdndose a los principios
generales de esta Constitucion, respetando las garantias individuales, los derechos humanos
y, de manera relevante, la dignidad e integridad de las mujeres. La ley establecer4 los casos
y procedimientos de validacion por los jueces o tribunales correspondientes. III. Elegir de
acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tradicionales, a las autoridades o repre-
sentantes para el ejercicio de sus formas propias de gobierno interno, garantizando la parti-
cipacién de las mujeres en condiciones de equidad frente a los varones, en un marco que
respete el pacto federal y la soberania de los Estados. IV. Preservar y enriquecer sus lenguas,
conocimientos y todos los elementos que constituyan su cultura e identidad. V. Conservar
y mejorar el hédbitat y preservar la integridad de sus tierras en los términos establecidos en
esta Constitucion. VI. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y te-
nencia de la tierra establecidas en esta Constitucion y a las leyes de la materia, asf como a
los derechos adquiridos por terceros o por integrantes de la comunidad, al uso y disfrute
preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades,
salvo aquellos que corresponden a las 4reas estratégicas, en términos de esta Constitucion.
Para estos efectos las comunidades podran asociarse en términos de ley. VII. Elegir, en los
Municipios con poblacién indigena, representantes ante los ayuntamientos. Las constitu-
ciones y leyes de las entidades federativas reconoceran y regulardn estos derechos en los
Municipios, con el propésito de fortalecer la participacion y representacién politica de con-
formidad con sus tradiciones y normas internas. VIII. Acceder plenamente a la jurisdiccion
del Estado. Para garantizar ese derecho, en todos los juicios y procedimientos en que sean
parte, individual o colectivamente, se deberdn tomar en cuenta sus costumbres y especifici-
dades culturales respetando los preceptos de esta Constitucion. Los indigenas tienen en todo
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tiempo el derecho a ser asistidos por intérpretes y defensores que tengan conocimiento de
su lengua y cultura. Las constituciones y leyes de las entidades federativas estableceran las
caracteristicas de libre determinacién y autonomia que mejor expresen las situaciones y
aspiraciones de los pueblos indigenas en cada entidad, asf como las normas para el recono-
cimiento de las comunidades indigenas como entidades de interés publico. B) La Federacion,
los Estados y los Municipios, para promover la igualdad de oportunidades de los indigenas
y eliminar cualquier practica discriminatoria, establecerén las instituciones y determinaran
las politicas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el de-
sarrollo integral de sus pueblos y comunidades, las cuales deberan ser disefiadas y operadas
conjuntamente con ellos. Para abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y
comunidades indigenas, dichas autoridades, tienen la obligacion de: I. Impulsar el desarrollo
regional de las zonas indigenas con el propdsito de fortalecer las economias locales y mejorar
las condiciones de vida de sus pueblos, mediante acciones coordinadas entre los tres 6rdenes
de gobierno, con la participacién de las comunidades. Las autoridades municipales determi-
nardn equitativamente las asignaciones presupuestales que las comunidades administraran
directamente para fines especificos. II. Garantizar e incrementar los niveles de escolaridad,
favoreciendo la educacién bilingiie e intercultural, la alfabetizacién, la conclusion de la
educacioén basica, la capacitacion productiva y la educacién media superior y superior. Es-
tablecer un sistema de becas para los estudiantes indigenas en todos los niveles. Definir y
desarrollar programas educativos de contenido regional que reconozcan la herencia cultural
de sus pueblos, de acuerdo con las leyes de la materia y en consulta con las comunidades
indigenas. Impulsar el respeto y conocimiento de las diversas culturas existentes en la nacion.
III. Asegurar el acceso efectivo a los servicios de salud mediante la ampliacién de la cober-
tura del sistema nacional, aprovechando debidamente la medicina tradicional, asi como
apoyar la nutricién de los indigenas mediante programas de alimentacidn, en especial para
la poblacién infantil. IV. Mejorar las condiciones de las comunidades indigenas y de sus
espacios para la convivencia y recreacion, mediante acciones que faciliten el acceso al fi-
nanciamiento piblico y privado para la construccién y mejoramiento de vivienda, asi como
ampliar la cobertura de los servicios sociales basicos. V. Propiciar la incorporacién de las
mujeres indigenas al desarrollo, mediante el apoyo a los proyectos productivos, la proteccién
de su salud, el otorgamiento de estimulos para favorecer su educacion y su participacién en
la toma de decisiones relacionadas con la vida comunitaria. VI. Extender la red de comuni-
caciones que permita la integracion de las comunidades, mediante la construccién y amplia-
cién de vias de comunicacién y telecomunicacién. Establecer condiciones para que los
pueblos y las comunidades indigenas puedan adquirir, operar y administrar medios de co-
municacion, en los términos que las leyes de la materia determinen. VII. Apoyar las activi-
dades productivas y el desarrollo sustentable de las comunidades indigenas mediante accio-
nes que permitan alcanzar la suficiencia de sus ingresos econémicos, la aplicacion de esti-
mulos para las inversiones publicas y privadas que propicien la creacién de empleos, la in-
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corporacién de tecnologias para incrementar su propia capacidad productiva, asi como para
asegurar el acceso equitativo a los sistemas de abasto y comercializacién. VIII. Establecer
politicas sociales para proteger a los migrantes de los pueblos indigenas, tanto en el territo-
rio nacional como en el extranjero, mediante acciones para garantizar los derechos labora-
les de los jornaleros agricolas; mejorar las condiciones de salud de las mujeres; apoyar con
programas especiales de educacién y nutricion a nifios y jévenes de familias migrantes; velar
por el respeto de sus derechos humanos y promover la difusién de sus culturas. IX. Consul-
tar a los pueblos indigenas en la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo y de los esta-
tales y municipales y, en su caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que realicen.
Para garantizar el cumplimiento de las obligaciones sefialadas en este apartado, la Camara
de Diputados del Congreso de la Unidn, las legislaturas de las entidades federativas y los
ayuntamientos, en el 4mbito de sus respectivas competencias, estableceran las partidas es-
pecificas destinadas al cumplimiento de estas obligaciones en los presupuestos de egresos
que aprueben, asi como las formas y procedimientos para que las comunidades participen
en el ejercicio y vigilancia de las mismas. Sin perjuicio de los derechos aqui establecidos a
favor de los indigenas, sus comunidades y pueblos, toda comunidad equiparable a aquéllos
tendré en lo conducente los mismos derechos tal y como lo establezca la ley.

Puede notarse ausencia absoluta de la figura en comento en el articulo constitucional
y estamos ante la misma y timida problemética que enfrentan actualmente los paises para
regular el CT, como se viene anticipando.

Entre las otras disposiciones mencionadas destacan: la LGEEPA que establece la ga-
rantfa del derecho de los pueblos indigenas a la proteccién, preservacién, uso y aprovecha-
miento sustentable de los recursos naturales y la biodiversidad como uno de los pilares que
el gobierno debe velar a la hora de trazar y conducir politicas pablicas en materia ambiental.
Ademis, al hacer mencién de las “dreas protegidas” anuncia la generacién, rescate y divul-
gacién de conocimientos, practicas y tecnologias tradicionales que permitan la preservacion
y el aprovechamiento sustentable, entre otros, con miras a proteger la cultura y la identidad
de los pueblos indigenas. Ahora bien, la relevancia del articulo 102 de la LGDES est4 en
que se prevé la declaracion de nulidad de patentes relativas a recursos genéticos forestales
que no reconozcan los derechos de comunidades indigenas a la propiedad, conocimiento
y uso de las variedades locales, asi como el reconocimiento de la coexistencia de derechos
de aprovechamiento de vida silvestre en un mismo predio, por un lado, por parte de sus
propietarios o legitimos poseedores (articulo 4 LGVS) vy, por otro, de integrantes de comu-
nidades rurales con fines de rituales y ceremoniales (articulo 93 LGVS), todo lo cual no
obstante suele quedar en simple retérica y que se plasma en la falta de regimenes sui generis
en la materia y en iniciativas frustradas de legislar el acceso y al distribucién equitativa de
beneficios (ARGUELLO; RAMOS; CADENA, 2008; MORENO et al, 2008).

Ejemplificando nuevamente, una Recomendacién de 2002 de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos de México solicitaba la modificacién del Programa de Manejo de la Reserva
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de la Bidsfera del Alto Golfo de California y Delta del Rio Colorado, a fin de atender necesidades
econdmicas y culturales de la comunidad Cucap4 a fin de hacer valer los derechos de territorio en
conjunto con derechos culturales y econémico y, tangencialmente, los de Propiedad Intelectual.

5 CONCLUSION

La sustentabilidad es una preocupacion global. Varios documentos internacionales como
internacionales enumerados en esta investigacion intentan salvaguardar las condiciones de
un ambiente saludable para el presente y futuro de las generaciones, subrayando el respecto
y la defensa de los intereses de los pueblos indigenas y de las comunidades tradicionales.

Atenta y participe a la normativa internacional de la cual los paises analizados —Brasil
y México- forman parte a través de la pertinente adhesion, el intento, aunque timido atn,
procura adecuarse y regular el acceso a la biodiversidad y a los conocimientos tradicionales
agregados. En el afio 2001, surge como parteaguas en Brasil la normativa que disciplina la
forma de acceso, la proteccién al conocimiento tradicional asociado, previendo la distri-
bucion de los beneficios logrados de la exploraciéon econémica del producto o del proceso
desarrollado como resultado del mismo e inclusive, la transferencia de tecnologfa. Las exi-
gencias del CGEN vy las demaés regulaciones, por un lado, restringfan la exploracién de la
biodiversidad y, por otro, creaba trabas burocraticas complejas para el acceso al desarrollo
de las investigaciones, tal como la necesidad de una autorizacién previa al inicio de la in-
vestigacion acompanada de un conjunto de documentos. Como una forma de reglamentar
el acceso a los conocimientos tradicionales surge la nueva Ley 13120 en el afio 2015, la cual
representa un avance sélido en el sentido de dotar de un marco legal y facilitar la actuacion
de investigadores y exploradores de productos de la biodiversidad, por medio de la reduccion
de la burocracia y en medio de un ambiente m4s favorable a tal investigacion, reduciendo las
limitaciones en el ejercicio del trabajo de los mismos, asi como de las empresas. Otro punto
interesante es que las empresas extranjeras podran desarrollar actividades de investigacion
sobre la biodiversidad brasilefia desde el momento que se asocien a Universidades locales.

De esta manera, sin descuidar el respeto a la cultura y el patrimonio de los pueblos
tradicionales y la distribucion de los resultados por los conocimientos accesados, se destaca
la relevancia de un genuino marco legal para el acceso al patrimonio genético y a los co-
nocimientos tradicionales, estableciendo la divisién de los resultados con las comunidades
tradicionales y una proteccion para estimular la investigacién y la innovacién que conduzcan
al desarrollo sostenible presente y futuro, asi como al acceso inclusivo a los beneficios de las
nuevas (bio) tecnologias.

En México, pais atin carente de normativa especifica dentro de las normas de Propiedad
Intelectual, por considerar que el conocimiento tradicional no es susceptible de apropiacién
alguna, y que se caracteriza por tener aristas normativas dispersas pero no especificas en la
materia, la expectativa reside en reglamentacién a través de una ley que defina las dimen-
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siones de acceso, permitiendo evaluar se realmente una norma positiva aparejard impulso
al desarrollo de nuevas investigaciones o si mas bien tendra un efecto contrario donde lo
intereses econdmica se superpongan a los ricos y primigenios intereses sociales y culturales
de la vasta e histérica comunidad azteca.

TRADITIONAL KNOWLEDGE: SIMILARITIES BETWEEN THE BRAZILIAN
AND THE MEXICAN LEGAL INSTRUMENTS ON INTELLECTUAL
PROPERTY

ABSTRACT

Traditional knowledge is understood as information transmitted from generation to generation,
typically through oral communication, shared by specific communities and generated in a
context associated with the culture of the group. The context of such knowledge is hard
to delimit before scientific knowledge. These implications leave space for questions on the
appropriation of goods that are considered world heritage, even if symbolically, such as
biodiversity, so as to transform them into market products. In this way, this paper aims at
analyzing how the new Brazilian regulatory mark, Law n. 13.123/2015, foresees the sharing
of benefits in the sale of products which are based on traditional knowledge. It is noticeable
that the new law makes it easier to access traditional knowledge and Brazilian biodiversity,
with a governmental indication of expansion in research and innovation and, on the other
hand, with the disagreement of traditional communities, denouncing exploratory conducts
and based on a mostly economic point of view.

Keywords: Traditional knowledge. Traditional medicine. Intellectual property. Biodiversity.
Brazilian Law n. 13.123/2015.

CONHECIMENTOS TRADICIONAIS: APROXIMACOES ENTRE OS
MARCOS REGULATORIOS SOBRE PROPRIEDADE INTELECTUAL NO
BRASIL E NO MEXICO

RESUMO

Os conhecimentos tradicionais sdo concebidos como as informagoes transmitidas de
geragfo a geragio, de forma tipicamente oral, compartilhadas por comunidades especificas
e geradas em um contexto associado com a cultura de grupo. Inserem-se em um contexto
de dificil delimitagéo frente ao conhecimento cientifico. Essas implicagoes ddo margem a
indagacoes sobre a apropria¢io de bens considerados patrimdnios da humanidade, ainda
que de forma simbolica, tal como a biodiversidade, para transformé-los em produtos. De
tal modo, o presente trabalho de pesquisa busca analisar a maneira com que 0 novo marco
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regulatério brasileiro, a Lei 13.123/2015, prevé a reparti¢io de beneficios na comercializagdo
de produtos que baseiam no conhecimento tradicional. Percebe-se que a nova legislacao
flexibiliza o acesso aos conhecimentos tradicionais e a biodiversidade brasileira, com um
indicativo governamental de expansido da pesquisa e da inovagio e, por outro lado, a
inconformidade das comunidades tradicionais, indicando condutas de cariter exploratério
e com cores tendenciosamente econdmicas.

Palavras-chave: Conhecimentos tradicionais. Medicina tradicional. Propriedade intelectual.

Biodiversidade. Lei brasileira 13.123/2015.

1 Brasil ha ratificado mucho m4s tarde: apenas en el afio 2002.

2 Algunos ejemplos de espécies brasilefias que fueron patentadas en el exterior: se cita el caso mas famoso que
es el del profesor de la Facultad de Medicina de la ciudad de Riberdo Preto, Sérgio Ferreira, que descubrié
en el veneno de la cobra jararaca una sustancia capaz de controlar la presién arterial. Sin dinero para sus in-
vestigaciones, acepté una colaboracién con el laboratorio farmacéutico Bristol-Myers Squibb y, a cambio de
recursos, la empresa registr6 la patente del principio activo Captopril, una marca que generaba ganancias al
tiempo de esta investigacién US$ 2,5 millones al afio y que Brasil también se obliga a pagar.

Bubiri - Sus semillas se utilizan desde hace siglos por los indios wapixana, de Roraima, como anticonceptivo.
El laboratorio canadiense Bolink patenté el principio activo y ha desarrollado investigacién con la sustancia
para tratar el SIDA.

[...]

Curare - Mezcla de hierbas guardada com mucha cautela por los indios y utilizada en la punta de la flecha
como veneno para inmovilizar a la presa. Fue patentada por los Estados Unidos en los afios 40 y es utilizado
para producir relajante y anestésico quirdrgico.

“Espinheira santa” - Su extracto es un excelente remedio contra la gastritis. La empresa japonesa Nippon Mek
Japan patent6 sus propiedades.

Jaborandi - Ya transformado en remedio (Salegen) por el laboratorio farmacéutico Merck, la planta es un
antidoto contra la xerostoma (dificultad para salivar). Investigaciones hechas por el mismo laboratorio, con
base en la cultura indigena y de los caboclos brasilefios (mezcla de blanco con indio) estén con vistas a producir
un remedio contra la calvicie. El jaborandi también es bueno para combatir infecciones pulmonares.
Rompe-piedra- Usada por los indios para tratar problemas hepaticos y renales, fue patentada por un laboratorio
norteamericano para fabricar un medicamento que trata la Hepatitis B.

3 Convencién sobre Diversidad Biolégica, articulo 1.

4 Entiéndase “nacién” como el sentimiento de pertenencia social que constrifie espontdneamente al ser humano
a un determinado grupo social, m4s all4 de la zona geografica donde haya nacido.

5 La OMPI (2017, online) define la Propiedad Intelectual como la “[...] suma de los derechos relativos a las
obras literarias, artisticas y cientificas, a las interpretaciones de los artistas intérpretes y a las ejecuciones de los
artistas ejecutantes, a los fonogramas y a las emisiones de radiodifusién, a las invenciones en todos los dominios
de la actividad humana, a los descubrimientos cientificos, a los diefios y modelos industriales, a las marcas
industriales, comerciales y de servicio, asi como a las firmas comerciales y denominaciones comerciales, a la
proteccion contra la competencias desleal y todos los demés derechos inherentes a la actividad intelectual en
los dominios industrial, cientifico, literario y artistico.”

6 En Brasil, la Ley 9279, de fecha 14 de mayo 1996, disciplina estas materias.

7 Segtn Douglas Gabriel Domingues, hubo una decisién anterior de la Corte germénica involucrando el asunto.
Sin embargo, ésta se referfa al BGH, reportandose “las funciones biolégicas del microorganismo per se como
proceso o medio idéneo de producir un resultado final de un proceso mixto en que fueron empleados seres

vivos y objetos inanimados.” (DOMINGUES, 19894, p. 7).
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8 Ley denominada de “Acceso y participacién en los beneficios derivados de los recursos genéticos y los cono-
cimientos tradicionales conexos” o Ley N° 13123 de fecha 20 de mayo de 2015. Tiene como Ley conexa el
Decreto 8772 del 11 mayo de 2016, que la regula. La Ley 13123 deroga la Ley Provisional 2186-16 del 23 de
agosto de 2001 denominada “Herencia genética y Conocimientos Tradicionales”. Cfr. (BRASIL, 2015).

9 Ley denominada de “Acceso y participacién en los beneficios derivados de los recursos genéticos y los cono-

cimientos tradicionales conexos” o Ley N° 13123 de fecha 20 de mayo de 2015. Tiene como Ley conexa el
Decreto 8772 del 11 mayo de 2016, que la regula. La Ley 13123 deroga la Ley Provisional 2186-16 del 23 de

agosto de 2001 denominada “Herencia genética y Conocimientos Tradicionales”. Cfr. (BRASIL, 2015).
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O Novo MoDELO DE CONSTITUCIONALISMO DA
COMUNIDADE BRITANICA!

Stephen Gardbaum®*

1 Introdugio. 2 O modelo norte-americano de constitucionalismo e sua ampla adogao
ap6s 1945. 3 As trés declaragdes de direitos e garantias da Comunidade Britanica.
3.1 A carta de direitos e liberdades canadense de 1982. 3.2 A lei de declaragio de
direitos da Nova Zelandia de 1990. 3.3 A lei de direitos humanos do Reino Unido de
1998. 4 Avaliagdo do modelo de constitucionalismo da comunidade britAnica. 4.1 A
natureza do novo modelo. 4.2 Comparagio entre os modelos de constitucionalismo
da Comunidade BritAnica e dos Estados Unidos. 4.2.1 Os beneficios potenciais do
novo modelo. 4.2.2 Esses beneficios podem ser alcangados sem que se rejeite o modelo
norte-americano?. 4.2.3 O impacto do novo modelo sobre as solu¢oes existente para
o problema do judicial review. 4.3 Qual das trés versdes do modelo da comunidade
britAnica tem maior probabilidade de proporcionar seus beneficios distintivos?. 5
Conclusio. Referéncias.

RESUMO

O “novo modelo de constitucionalismo da Comunidade BritAnica” se refere a uma estrutura
ou abordagem geral comum subjacente as cartas de direitos introduzidas no Canad4 (1982),
Nova Zelandia (1990) e Reino Unido (1998). Como um experimento recente e continuo
em design constitucional, 0 novo modelo da Comunidade BritAnica pode ser algo inédito.
Ele representa uma terceira abordagem a estruturagio e institucionaliza¢io de disposi¢oes
constitucionais basicas que ocupa o ponto intermediério entre as duas tradicionais op¢oes de
supremacia legislativa e judicial, que se excluiam mutuamente. Ele também prové técnicas
novas e — pode-se argumentar — melhores para proteger direitos dentro de uma democracia
por meio da realocac@o de poderes entre cortes e legislaturas, o que estabelece maior equilibrio
que qualquer desses dois modelos assimétricos. Dessa forma, o novo modelo da Comunidade
BritAnica promete ser para os modelos de constitucionalismo o que a economia mista é para
formas de organizagio econdmica: uma terceira via distinta e atraente, entre dois extremos
mais puros, porém falhos.

Palavras-chave: Controle Judicial Fraco de Constitucionalidade (Weak-form Judicial Review).
Supremacia Judicial. Constitucionalismo Democratico. Anulagio Lesgislativa. Lei de Direitos
Humanos do Reino Unido.

*  Stephen Gardbaum é Professor de Direito da Faculdade de Direito da Universidade da Califérnia, em Los
Angeles (UCLA). E-mail: <gardbaum@law.ucla.edu>.
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0O novo modelo de constitucionalismo da comunidade britanica

1 INTRODUCAO

O direito constitucional comparado tem como ponto de partida e tema principal o
surpreendente crescimento do constitucionalismo em todo o mundo ao longo dos dltimos
sessenta anos.” Dentro da disciplina, a narragio central desse crescimento focaliza dois perfo-
dos e conjuntos de avangos: a criagio de leis domésticas para proteger direitos fundamentais
e sua aplicacido com a adogo do controle de constitucionalidade das leis em muitos paises da
Europa ocidental e no Japao apés a Segunda Guerra Mundial e a criagdo de constitui¢oes e
de tribunais constitucionais na Europa central e oriental, a partir de 1989.* Contudo, apesar
das importantes e fascinantes diferencas encontradas nas formas como esses avangos se deram
(cujo estudo é um elemento central da disciplina), em sua trama fundamental sdo adotados
os elementos essenciais do modelo de constitucionalismo norte-americano.

Esses elementos essenciais estipulam uma incompatibilidade necesséria e fundamen-
tal entre a supremacia legislativa e a protecio efetiva dos direitos fundamentais, de modo
que optar por esta Gltima exige “constitucionalizar” esses direitos, nos seguintes sentidos
especificos. Primeiro, conceder aos direitos fundamentais um status juridico mais elevado do
que o da legislagao. Segundo, petrifica-los contra emendas ou revogacdes legislativas ordi-
narias. Terceiro, impor seu status juridico mais elevado por meio de poder judicial que anule
legislacdo conflitante, de modo que o exercicio desse poder nio seja passivel de revisdo por
maioria legislativa simples. Parafraseando brevemente John Marshall, ou os direitos indivi-
duais sdo lei suprema, petrificados e aplicados por um judiciério, nio passivel de revisdo, ou
eles s3o lei ordindria modificavel por maioria legislativa: “entre essas duas alternativas, ndo
h4 meio-termo.™

A adocio desse modelo na Europa ocidental e em outros lugares apds 1945 e, nova-
mente, na Europa central e oriental ap6s 1989, quase sempre envolveu passar de um lado da
incompatibilidade para o outro: uma mudanga histérica e deliberada da supremacia legislativa
para a supremacia constitucional, por meio da petrificacdo de declaragoes de direitos como
lei suprema e da concessdo, a alguns grupos de juizes (ou autoridades quase-judiciais), do
poder ndo passivel de revisao para invalidar legislagdo incompativel.® Em resumo, o recente
crescimento do constitucionalismo mundial tem sido o crescimento do modelo de constitu-
cionalismo inventado nos Estados Unidos.

Houve, contudo, nos dltimos vinte anos entre um grupo diferente de paises, um con-
junto de avangos, coletivamente menos percebidos, que apresenta uma alternativa intrigante
para esse modelo, uma alternativa que rejeita seu axioma central de que as reivindicagoes
de supremacia legislativa e a tutela juridica efetiva de direitos fundamentais s3o necessaria-
mente incompativeis e mutuamente excludentes, ou seja, um sistema legal pode endossar
uma ou outra, mas nio ambas.’

Entre 1982 e 1998, trés paises da Comunidade BritAnica, o Canad4, a Nova Zelandia e
o Reino Unido - paises que estiveram anteriormente entre os tGltimos bastides democraticos
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da supremacia legislativa tradicional - adotaram declaragoes de direitos e garantias que se
afastavam de maneira autoconsciente do modelo norte-americano e buscavam reconciliar
e equilibrar as reivindicagdes opostas para criar um meio termo entre elas, em vez de adotar
uma transferéncia indiscriminada de um polo para o outro.

De modo mais not4vel, embora concedam aos tribunais o poder de proteger direitos,
eles desvinculam o controle de constitucionalidade da supremacia judicial ao dar poderes
aos parlamentos de terem a dltima palavra.

Claro, ¢é a tensio percebida entre as duas reivindica¢des dentro de um sistema politico
democratico o que se considera, com frequéncia, ser responsavel pela criagcio da dificuldade
contramajoritaria® e dos diversos descontentamentos correlatos associados ao tradicional
judicial review. Desta maneira, esses pafses criaram um terceiro e novo modelo de constitu-
cionalismo, que se posiciona entre os dois modelos polares: a supremacia constitucional e a
supremacia legislativa.

Muito recentemente, como pega central do que vem sendo descrito como “uma notdvel
nova era do constitucionalismo no Reino Unido™, o Parlamento britAnico promulgou a Lei
dos Direitos Humanos de 1998 (doravante, LDH). Ao incorporar a Convengao Europeia
dos Direitos Humanos ao direito interno,!! essa lei criou, pela primeira vez na Gra-Bretanha,
uma declaragio de direitos abrangentes que, em conteiido, é comparéavel tanto aquela dos
Estados Unidos quanto as das histérias de sucesso da narragio supracitada. Mas, a maneira
pela qual tais direitos foram incorporados pela LDH, como aconteceu antes dela com as
declaragoes de direitos do Canad4 e da Nova Zelandia, corresponde a uma rejei¢do delibe-
rada ao modelo de constitucionalismo norte-americano e seus excessos de poder judicial.
No lugar dos excessos de poder judicial, tem-se tentado criar, entre os tribunais e os parla-
mentos, equilibrio institucional, responsabilidade conjunta e didlogo deliberativo quanto a
protecio e aplica¢do dos direitos fundamentais que, acreditam esses paises, sdo aquilo que
as reivindica¢oes fundamentais e legitimas da soberania parlamentar exigem.

O experimento realizado por esses trés paises da Comunidade BritAnica para transcender
a lei do meio termo excluido de Marshall e para reconciliar o que o paradigma dominante
postula como valores incompativeis é, obviamente, um experimento interessante e impor-
tante, pois, se bem-sucedido, criard um espago analitico e pratico no direito constitucional
interno e no comparado que, em geral, pensava-se nio existir.

Em vez de uma escolha mutuamente excludente entre dois polos incompativeis, o
modelo da Comunidade BritAnica permite vislumbrar a inovadora possibilidade de um con-
tinuum que se alonga da supremacia legislativa absoluta até o modelo norte-americano de
declaragio de direitos e garantias plenamente constitucionalizada, com diversas posi¢coes
intermedidrias que realiza algo de cada. Ademais, embora todas as trés declarag¢oes de direitos
da Comunidade Britanica rejeitem o modelo norte-americano, no sentido de que buscam
tornar a prote¢io de uma declaragio de direitos consistente com suas concepgoes tradicio-
nais de democracia e de soberania parlamentar, cada uma o faz de uma maneira diferente e,
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assim, ocupa uma posi¢do diferente nesse continuum entre os dois polos.

Além de sua importancia por fornecer novas opg¢des institucionais, o novo modelo
indica solugoes para diversos problemas tedricos e praticos que hd muito sdo vistos como
corruptores do modelo norte-americano. Ao tentar criar responsabilidade conjunta e didlogo
genuino entre tribunais e parlamentos a respeito dos direitos fundamentais, o novo modelo
promete tanto trazer importantes questdes de principio de volta ao debate legislativo e po-
pular, quanto fornecer uma resolugio radicalmente direta para as dificuldades democréaticas
associadas ao contrle de constitucionalidade tradicional.!?

Este artigo identifica, analisa e avalia o novo modelo de constitucionalismo da Co-
munidade Britanica. O item 2 descreve brevemente as caracteristicas essenciais do modelo
dominante de constitucionalismo norte-americano e sua ampla adog¢@o ao redor do mundo
nos ultimos sessenta anos. No item 3, explico como cada um dos trés paises da Comuni-
dade Britanica rejeitou esse modelo promulgando suas recentes declaragoes de direitos e
garantias, bem como a maneira diferente como cada um deles tentou reconciliar aquilo que
o modelo dominante assume como irreconciliavel. No item 4, avalio esse novo modelo de
constitucionalismo: 4.1 explica com maiores detalhes sua natureza e caracteristicas gerais;
4.2 compara os modelos da Comunidade BritAnica com o dos Estados Unidos analisando
(a) os beneficios e vantagens potenciais do primeiro, (b) em que medida sdo distintos e (c)
o impacto do novo modelo sobre as justificativas existentes para o controle de constitucio-
nalidade tradicional; 4.3 pondera qual das trés versdes do novo modelo - a canadense, a
neozelandesa ou a britAnica - estd mais propensa a concretizar seus beneficios gerais.

2 O MODELO NORTE-AMERICANO DE CONSTITUCIONALISMO E SUA
AMPLA ADOCAO APOS 1945

A Constitui¢do dos Estados Unidos da América foi, é claro, tanto produto de uma
revolugio bem-sucedida quanto uma revolugiao bem-sucedida por si propria - no constitu-
cionalismo e no pensamento constitucional.” Ela foi projetada, acima de tudo, em contraste
direto a constituigio britAnica'* que, quaisquer que fossem os méritos gerais de suas alegacoes
de proteger a liberdade adequadamente, era condenada pelos ex-stditos coloniais norte-
-americanos por ter deixado de proteger seus direitos e liberdades garantidos pelo direito
consuetudinario. Rejeitando direta e conscientemente a fundamental teoria constitucional
britAnica da soberania do Parlamento, os novos Estados Unidos criaram um sistema de
governo baseado na nogéo de que o poder legislativo é juridicamente limitado e, em seguida,
concederam poder aos tribunais para aplicar esses limites.'® Em cada uma das trés questoes
a seguir, a Constituicido dos Estados Unidos deu uma resposta oposta aquela da constitui¢ao
britAnica e, ao fazé-lo, definiu as diferengas polares entre os modelos de supremacia legisla-
tiva e constitucional do constitucionalismo. Primeiro, a Constitui¢ao dos Estados Unidos,
incluindo a Declaragio de Direitos e Garantias e todas as emendas subsequentes, é o supre-
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mo direito nacional (the supreme law of the land), o que significa que ela prevalece em caso de
conflito com qualquer outra norma juridica, seja federal ou estadual, ndo importando se tal
norma foi criada antes ou depois da Constitui¢do.!” Em contraste, na Gra-Bretanha, as Leis
do Parlamento sdo o supremo direito nacional, e seus contetidos sdo juridicamente ilimita-
dos.!® Segundo, a Constituicdo dos Estados Unidos é “petrificada” no sentido de que néo
pode ser emendada por lei ordinaria do legislativo, mas somente por procedimento especial
e distinto que exige maioria absoluta, detalhado no Artigo V.

Na Gra-Bretanha, a soberania do Parlamento significa que ele pode emendar ou revogar
qualquer legislagao prévia por maioria simples. De fato, ele pode fazé-lo de maneira tanto
explicita quanto tacita. De acordo com a teoria da revogagio tdcita, uma lei posterior em
conflito com uma anterior revoga esta tltima naquilo em que conflitam. Essa teoria é um
mecanismo central para assegurar que o Parlamento ndo pode vincular seus sucessores em
forma ou substincia, e que cada novo Parlamento goza da mesma soberania plena e igual de
seus predecessores.”® Terceiro, a supremacia da Constitui¢do dos Estados Unidos ¢ aplicada
pelo Judicidrio, o qual tem o poder e o dever de anular qualquer norma juridica, incluindo
legislagdo federal, que conflite com ela, sendo que o parlamento federal e os legislativos
estaduais sdo impotentes para agir por maioria simples contra as decisdes do Judicirio.!
Mesmo com a maioria absoluta exigida de dois ter¢os de ambas as casas, o Congresso pode
apenas propor emendas constitucionais; sdo os legislativos estaduais (ou convengoes) que
devem ratificé-las.

Na Gra-Bretanha, a soberania do Parlamento significa que nenhum tribunal tem poder
para questionar a validade de uma lei parlamentar, o supremo direito nacional.??

Antes de 1945, o modelo de supremacia legislativa, tal como exemplificado no ape-
nas pela teoria britnica de soberania parlamentar, mas também pela doutrina francesa de
que leis do parlamento sdo a expressiao suprema da vontade geral do povo,” era o modelo
dominante de constitucionalismo em todo o mundo, particularmente no que diz respeito a
questao dos direitos individuais e das liberdades civis.?* Os pouquissimos tribunais que ti-
nham poder para realizar o controle de constitucionalidade da legislagdo nacional quanto a
violagoes de direitos fundamentais enquadravam-se em uma ou mais destas trés categorias:
eram experimentos recentes ou breves; suas reivindicagoes por tal poder eram veemente-
mente contestadas; ou exerciam-no em teoria, mas no na pratica. Assim, a Irlanda instituiu
explicitamente o controle de constitucionalidade judicial em sua Constitui¢io de 1937, a
qual inclufa prote¢io a direitos fundamentais.

Os dois primeiros tribunais constitucionais especializados foram instituidos nas novas repu-
blicas da Austria (1920-1933) e da Tchecoslovaquia (1920-1938), mas a j urisdi¢do da primeira
era limitada, até 1929, a peti¢oes dos outros poderes do governo e tratavam apenas de questoes
de separagio dos poderes.” Na Espanha, um tribunal especializado, o Tribunal de Garantias
Constitucionais, funcionou entre 1933 e 1936, durante a malfadada Segunda Repiblica.?” Na
Alemanha de Weimar, os dois tribunais gerais mais elevados, ocasionalmente, reivindicavam
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para si o controle de constitucionalidade, apesar do siléncio da Constitui¢ao quanto ao assunto,
mas, na pratica, raramente o exerciam, e nunca a respeito de direitos individuais.?®

O fracasso 6bvio e catastréfico do modelo de supremacia legislativa do constitucionalis-
mo em evitar tomadas de poder totalitaristas, bem como a avalanche de violagoes de direitos
humanos antes e durante a Segunda Guerra Mundial, resultaram na adog¢io dos elementos
essenciais do polarmente oposto modelo norte-americano, quase sem excec¢do, sempre que
surgia a oportunidade para um pafs ter um novo comego e promulgar uma nova constitui¢io.

Para proteger e expressar de forma efetiva seu compromisso para com os direitos e
liberdades humanas fundamentais, os pafses abandonaram, um apds outro, a supremacia
legislativa, mudando para uma declaragio de direitos petrificada com status de lei suprema
que fosse judicialmente (ou quase-judicialmente) aplicada. Isso incluiu as trés poténcias do
Eixo: Alemanha (1949), Itdlia (1948) e Japao (1947); a Espanha (1978), Portugal (1982) e
Grécia (1975), ap6s emergirem de ditaduras autoritérias; a Franga da atual Quinta Republica
(1958),% bem como Chipre (1960), Turquia (1961) e Bélgica (1984). A Austria reinstituiu
seu tribunal constitucional e sua constituicdo de 1929, com emendas, em 1945.

Atualmente, dentro da Europa ocidental, apenas Holanda e Luxemburgo nio altera-
ram suas constitui¢oes para se afastar do modelo tradicional de supremacia legislativa, nem
permitem qualquer forma controle de constitucionalidade em sua legislagao.’® Até o ano de
2000, a Finlandia constitufa o terceiro membro desse grupo exclusivo, mas, de acordo com
sua nova Lei Bésica, um poder muito limitado de controle de constitucionalidade passou a
ser concedido aos tribunais.’ Isso a coloca mais ou menos em sintonia com os trés outros
paises nérdicos, Suécia, Dinamarca e Noruega, que compartilham uma tradi¢do na qual um
poder de controle de constitucionalidade residual e final é reconhecido em teoria, mas, na
pratica, cede lugar a supremacia legislativa.’> A Suica permite o controle de constituciona-
lidade da legislagio estadual (cantonal), mas nio a da legisla¢do federal.

Uma segunda onda de constitucionaliza¢@o teve lugar na Europa central e oriental,
ap6s a dissolugio do sistema soviético em 1989. A criagio de tribunais constitucionais que
exercem o controle de constitucionalidade tem sido um fendmeno universal, juntamente
com novas constitui¢oes e declaragdes petrificadas de direitos. Isso inclui Polonia (1986),%
Hungria (1990), Rissia (1991), Bulgaria (1991), Republica Tcheca (1992), Republica Es-
lovaca (1992), Roménia (1992) e Eslovénia (1993)°* Além disso, pelo menos vinte novas
constitui¢cdes foram adotadas em paises africanos desde 1989, muitas contendo declaragoes
de direitos e controle de constitucionalidade, de modo mais proeminente, talvez, a Africa
do Sul em 1996.%

Com certeza, tanto os contetidos dos direitos fundamentais protegidos quanto as formas
de controle de constitucionalidade adotadas na Europa ocidental apés 1945 e, novamente,
na Europa oriental e na Africa apss 1989 diferem de modo interessante e importante da
situacdo nos Estados Unidos. Em termos de contetdo de direitos, embora sejam semelhantes
de modo geral, ha trés diferengas principais. Primeira, enquanto a Constituigao dos Estados
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Unidos é notoriamente uma “carta de direitos negativos™¢, contendo apenas o rol daquilo
que os governos estaduais e o federal estdo proibidos de fazer a seus cidaddos, algumas das
novas constitui¢coes também contém alguns direitos positivos, aquilo que os governos devem
fazer por eles.’” Segunda diferenga, enquanto nos Estados Unidos as disposi¢oes de direitos
vinculam apenas o governo, e nio os atores privados, com a tnica exce¢do da Décima Ter-
ceira Emenda, algumas poucas das novas constituicdes permitem a aplicagio “horizontal” de
determinadas disposi¢oes de direitos, de modo que podem efetivamente vincular cidaddos
comuns.” Terceira, direitos especificos 6bvios estdo presentes em algumas constitui¢oes en-
quanto estio ausentes na dos Estados Unidos e vice-versa, e, a respeito de direitos comuns, h4
diferencas nos niveis de protecio e na extensao em que alguns direitos podem ser limitados.”

Quanto as formas de controle de constitucionalidade, ha também diversas diferengas
importantes e bem conhecidas entre os Estados Unidos e a Europa em particular. Primeira e
mais notoriamente, existe a prevaléncia do sistema “concentrado” do controle de constitu-
cionalidade, muitas vezes conhecido como modelo “europeu” ou “austriaco”®, no qual, em
geral, apenas um tribunal do sistema juridico - quase sempre chamado de tribunal consti-
tucional - recebe o poder aplicar o controle de constitucionalidade. Ademais, esse tribunal
ndo é, em geral, aquele mais elevado que ja existia, mas um novo tribunal cuja Gnica fun¢io
¢ a de exercer esse poder e cujos membros sdo nomeados de uma maneira diferente, mais
manifestamente politica, daquela como os juizes ordinarios o sdo.

Esses tribunais ordinérios nio podem declarar uma lei inconstitucional, mas podem,
e algumas vezes devem, remeter a questdo ao tribunal constitucional. Isso se compara ao
sistema “difuso” ou “descentralizado” dos Estados Unidos e de outros lugares, no qual cada
tribunal, seja estadual ou federal, tem o poder do judicial review.! Em segundo lugar esta a
questio de quem pode buscar o judicial review da legislacdo. A distingdo padrio entre judicial
review “abstrata” e “concreta” refere-se ao fato de a constitucionalidade da legislacdo poder
ser questionada por cidadidos comuns no contexto de uma “ag¢do ou litigio”, ou apenas por
determinados atores politicos especificos, que buscam o que é essencialmente um parecer
consultivo vinculante (binding advisory opinion) no qual a validade da legislagio é considerada
em abstrato, fora do contexto de qualquer conjunto de fatos ou da aplicagio especifica.** Nos
Estados Unidos, é claro, apenas o judicial review concreto é possivel, de acordo com Artigo
III. Em outros lugares, a maioria dos sistemas permite tanto o judicial review abstrato quanto
a concreto.” Em terceiro vem a questio temporal do judicial review: a inconstitucionalidade
da legislag@o pode ser contestada apenas antes de sua promulgacgio final (“revisio a priori),
somente apds sua entrada em vigor (“revisdo a posteriori”), ou em ambos os casos? Nos Es-
tados Unidos, com certeza, a resposta é: somente apds e por tempo ilimitado; na Franca,
apenas antes. A maioria dos outros paifses segue os Estados Unidos nessa questio, embora
haja costumeiramente limites temporais para a busca do controle abstrato.** Finalmente,
existem diferengas significativas no estilo das decisoes judiciais e nos métodos de raciocinio,
a maioria das quais fazem paralelo com as diferentes orientagoes gerais da Common Law em

226 - R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.220-273, jul./dez. 2017



0O novo modelo de constitucionalismo da comunidade britanica

comparacgio com as do Civil Law. Uma questdo secundéria interessante e importante diz
respeito a permissibilidade de votos judiciais dissidentes. Embora haja uma tendéncia clara
na dire¢io de permiti-los, alguns paises insistem na aparéncia de unanimidade, acreditando
que votos dissidentes solapam a autoridade percebida do tribunal e a objetividade do direito
constitucional.*

Apesar dessas diferencas importantes e interessantes, tanto no contetdo dos direitos
fundamentais quanto na forma do controle de constitucionalidade adotado por muitos
paises que abandonaram a supremacia legislativa para dar maior prote¢io aos direitos indi-
viduais - diferencas que sao objetos de estudo centrais em cursos e textos de direito cons-
titucional comparado -, elas constituem, em tltima instancia, variagoes dentro do modelo
norte-americano de constitucionalismo, ndo modelos diferentes, uma vez que compartilham
suas caracteristicas essenciais. Quais sejam: um conjunto especifico de direitos e liberdades
fundamentais com o status de lei suprema, petrificado contra emenda ou revogagdo por
maiorias legislativas simples e aplicado por um tribunal independente (na Franga, esse 6rgio
¢ chamado de “conselho”), que tem o poder de anular e invalidar a legislacdo que considere
em conflito com esses direitos, estando os parlamentos juridicamente impotentes para atuar
por meios politicos ordindrios contra as decisoes de tal tribunal. Esses elementos essenciais,
mais uma vez, definem um arranjo constitucional que ¢, em todos os aspectos, oposto a
situagfo na qual reina a supremacia legislativa.

De acordo com a supremacia legislativa, o parlamento ndo é de forma alguma juridica-
mente limitado; seus atos legislativos constituem a forma mais elevada de lei conhecida no
sistema juridico; nao h4 qualquer lei que nio possa ser emendada ou revogada por maioria
simples e nenhuma outra instituicdo tem o poder de questionar a validade de quaisquer
de seus atos legislativos. Os termos supremacia legislativa e supremacia judicial, assim,
referem-se 2 qual institui¢io detém primariamente a tarefa de declarar e proteger os direitos
e liberdades dos cidadaos.

3 AS TRES DECLARACOES DE DIREITOS E GARANTIAS DA COMUNI-
DADE BRITANICA

Assim como os outros paises que acabamos de discutir, os trés paises em foco da Co-
munidade BritAnica - Canad4, Nova Zelandia e Reino Unido - buscaram, nos dltimos vinte
anos, criar, para direitos fundamentais, maior tutela juridica do que é possivel dentro da
supremacia legislativa tradicional. Porém, diferentemente dos outros, esses trés pafses ten-
taram fazé-lo enquanto, deliberadamente, recusavam-se a abragar o modelo norte-americano
e, em particular, a palavra final que este concede ao judicidrio quanto ao que é o direito
nacional (the law of the land).

Consequentemente, eles criaram um novo terceiro modelo de constitucionalismo, lo-
calizado intermediariamente entre a declaracio de direitos plenamente constitucionalizada e
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a supremacia legislativa plena. O Canad4 foi o pioneiro, enquanto os outros dois pafses, que
com ele compartilham tradigoes juridicas, politicas e culturais, observaram-no, aprenderam
com ele e, por fim, adaptaram o exemplo canadense, utilizado por eles como ponto de partida.

3.1 A CARTA DE DIREITOS E LIBERDADES CANADENSE DE 1982

Antes de 1982, os parlamentos provinciais e o federal do Canad4 exerciam coletiva-
mente a mesma soberania parlamentar gozada pelo Parlamento mae em Londres. Embora a
alocagio do poder legislativo fosse constitucionalmente dividida entre legislativos federais e
provinciais, de acordo com a Lei da América do Norte BritAnica (British North America Act) de
1867, a constitui¢do que efetivamente existia no Canadé; todo poder legislativo se esgotava
nessa alocagcdo. Nenhum poder era “retido pelo povo” para além da autoridade de todos os
parlamentos, de modo que o poder legislativo total era ilimitado e nenhum tribunal tinha
poder de anular qualquer ato legislativo, exceto se a alocag@o ou o federalismo estivessem
em jogo. Como descreve um comentador da situagfo: a Gnica questido constitucional era
“qual jurisdi¢io (federal ou provincial) deveria ter o poder de julgar uma injusti¢a e nio se
a injusti¢a deveria ser completamente proibida.”*

Em 1960, o parlamento federal promulgou a Declaragio de Direitos e Garantias Ca-
nadense (doravante DDGC), uma lei que exige que:

Cada lei do Canad4, a menos que um Ato do Parlamento do Canad4 declare
expressamente que ela deva vigorar a despeito da Declaragdo de Direitos e
Garantias Canadense, deve ser interpretada e aplicada de modo a no ab-rogar,
reduzir ou infringir [...] quaisquer direitos e liberdades aqui reconhecidos e
declarados.*

Esses direitos, detalhados na Sec¢o 1, que declaram que eles “existem sem discriminagao
por razdo de raga, nacionalidade, cor, religido ou sexo” incluem:
O direito [... a vida, a liberdade, a seguranga da pessoa e ao gozo da proprie-
dade, bem como o direito de deles ndo ser privado exceto por meio do devido
processo legal; o direitol...] a igualdade perante a lei e a protecio da lei; a li-

berdade religiosa; a liberdade de expressio; a liberdade de reunifo e associagdo
e a liberdade de imprensa.*

Essa declaracio de direitos, uma lei ordinéria que vincula apenas o governo federal
e ndo as provincias, foi a primeira de uma série de novos experimentos nos trés pafses da
Comunidade que buscaram reconciliar a soberania parlamentar com a protecio aos direitos
fundamentais, formando o pano de fundo sobre o qual todas as versoes posteriores foram
pensadas e comparadas.

A DDGC nio especifica o que os tribunais tém o poder ou a obriga¢io de fazer caso,
na auséncia de uma declaragio parlamentar expressa, uma lei nfo puder ser interpretada de
forma congruente com quaisquer dos direitos protegidos. Devem os tribunais aplicar a lei ou
invalida-la? Embora uma maioria simples da Suprema Corte do Canadéa tenha concordado,
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dez anos depois de sua promulgagio, ser a segunda alternativa a melhor, a acdo na qual houve
essa concordancia foi a Gnica ocasido em que se empregou a DDGC para derrubar uma lei
incompativel.* No geral, e apesar dessa tnica decisao, a DDGC é quase universalmente vista
como ineficiente porque os tribunais tendem a interpretar seu impacto e seu poder através
das lentes tradicionais da soberania parlamentar, limitando, assim, o &mbito de aplicacdo e
a eficicia dos direitos protegidos.’® Dessa maneira muito juizes, concordando ou ndo que os
tribunais estao autorizados a invalidar leis incompativeis, enfraqueceram a DDGC ao adotar
a assim chamada “teoria dos conceitos congelados” (frozen concepts theory), que a interpretava
como mera codificagio de direitos (em grande parte, consuetudinarios) dos cidadiaos que
vigoravam em 1960, e nio como criadora de direitos novos.’!

Essa interpretagio teve o efeito tanto de imunizar todas as leis anteriores a 1960, visto
que expressavam e determinavam o conteddo desses direitos, quanto o de reduzir o alcance
do significado dos direitos quando avaliados em relacio a leis posteriores. Além disso, os direi-
tos textualmente ilimitados e expressos de modo abstrato foram algumas vezes considerados
excessivamente gerais para afetar a interpretagdo de medidas parlamentares subsequentes
ou para serem julgados em conflito com estas tltimas.’? Dessa forma, considerou-se que a
declarac¢io de direitos, uma lei ordinéria e ndo petrificada, menos reconciliou a soberania
parlamentar com os direitos fundamentais do que permitiu que tal soberania aceitasse tais
direitos precisamente da maneira como o modelo padrao de exclusividade mittua teria pre-
visto. O fracasso que se percebeu na DDGC parecia apenas confirmar a escolha ¢bvia: ou
soberania parlamentar ou prote¢io de direitos fundamentais, mas nao ambas: nio ha meio
termo possivel. Mas nem o Canad4 nem os outros dois paises da Comunidade Britanica
haviam finalizado o experimento da reconcilia¢do.>

O préximo grande avango foi a promulgagio da Carta Canadense de Direitos e Liber-
dades, formando a Parte 1 da Lei da Constitui¢do de 1982. A Secio 1 da Carta “garante os
direitos e liberdade nela especificados, sujeitos apenas aos limites razo4veis prescritos pela lei
como se pode justificar e comprovar em uma sociedade livre e democratica”. Nas Secoes 2
e 6 a 15, a Carta arrola os direitos substantivos e as liberdades fundamentais que devem ser
garantidos a “todos”. Aqueles incluem “as liberdades fundamentais” de mobilidade, religifo,
pensamento, credo, opinifo e expressio; o direito a vida, a liberdade e a seguranca da pessoa
e a igualdade de direitos.>

A Carta foi uma parte essencial da “repatriagdo” da Constitui¢do do Canad4, desvincu-
lando-a do Reino Unido, negociada pelo Primeiro Ministro Pierre Trudeau e tecnicamente
concretizada pela Sec¢@o 2 da Lei do Canadé de 1982 promulgada pelo Parlamento britani-
co.” Como € notdrio, Trudeau almejava um status plenamente constitucionalizado para a
Carta de acordo com modelo norte-americano, mas diversos primeiros ministros provinciais
objetaram em principio ao consequente abandono da tradicional teoria da soberania par-
lamentar, bem como 2 sujei¢do provincial a direitos nacionalizados.”® A principal solugao
conciliatéria, alcangada na dltima hora, foi a inser¢do na Carta da cldusula “néo obstante”
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da Secdo 33, emprestada da Se¢io 2 da Declarac¢do de Direitos de 1960, mas transformada
no novo contexto. Essa clausula capacitava os parlamentos provinciais e o federal a anular,
por maioria simples, os direitos contidos na Carta por um periodo renovével de 5 anos.””

Assim, a Sec¢io 33 foi especificamente projetada como uma solugio conciliatéria entre
a tradicional soberania parlamentar e o modelo do constitucionalismo norte-americano, mas
uma solucio conciliatéria de um tipo diferente daquele contido na Declaragio de Direitos
de 1960.%® Nesta tltima, a disposi¢do funcionava como uma limitacdo sobre a capacidade do
Parlamento para anular os direitos protegidos no contexto tradicional da soberania parla-
mentar, enquanto, no novo contexto de uma Carta constitucional vista como lei superior,
a anulac¢do funciona como um poder especial ou como uma saida para a agio parlamentar.”
A questo, claro, era: seria a Carta mais bem-sucedida do que a Declaragio de Direitos na
reconciliagio dos dois valores?

Como ponto inicial, vamos examinar o modo pelo qual a Carta adere aos elementos
essenciais do modelo norte-americano discutido acima e aquelas pelas quais se afasta deste.
Primeiro, quanto ao status juridico da Carta, a Se¢do 52 da Lei da Constitui¢io declara que
“a Constitui¢io do Canad4”, definida para incluir a Lei da América do Norte Britanica, de
1867, e emendas juntamente com o a propria Lei da Constitui¢io (Carta sendo sua Parte
1), é a lei suprema do Canad4 e que “qualquer lei que apresente incongruéncias com as
disposi¢coes da Constitui¢io ndo tem, quanto a tais incongruéncias, qualquer efeito”. De
acordo com a Se¢io 32, a Carta (diferentemente da DDGC) aplica-se aos legislativos e aos
governos tanto do Canad4 quanto das provincias.

Segundo, a Carta é petrificada no sentido de que a Constitui¢io da qual faz parte so-
mente pode ser emendada de acordo com as disposi¢des contidas nas Segoes 38 a 49 da Lei
da Constitui¢io, cuja forma geral exige o consenso de ambas as casas do Parlamento e ao
menos dois ter¢os das provincias contendo no minimo cinquenta por cento da populago
de todas as provincias.*®

Terceiro, embora ndo haja qualquer disposi¢io explicita concedendo aos tribunais
o poder de derrubar leis incongruentes com a Carta, essa parece ser a intencio clara da
Secdo 52 da Lei e das Se¢oes de 1 a 24 da Carta (a cldusula da aplica¢do) consideradas em
conjunto®! e a Suprema Corte do Canad4 tem agido desta maneira desde 1982.°> Como
colocado acima, com exce¢io da tnica ocasido de divisdo profunda conforme a DDGC,
esse foi um novo comego para os tribunais canadenses - e, de fato, para os paises de lingua
inglesa da Comunidade BritAnica como um todo - visto que esses tribunais, anteriormente,
haviam tido poder apenas em relagéo a tarefa de policiar a alocagio federal-provincial dos
poderes legislativos.

Até este ponto, a Lei da Constitui¢do e a Carta adotam todas as caracteristicas essen-
ciais do modelo norte-americano: (1) direitos fundamentais com status de lei suprema; (2)
petrificados contra emenda ou revogagdo por maiorias legislativas simples e (3) aplicadas
por tribunais detentores do poder do judicial review. A solu¢do conciliatéria obtida por aque-
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les que eram contra o completo abandono da supremacia parlamentar e que foi projetada
para evitar a adog¢io plena desse modelo é a disposi¢io contida na Se¢do 33 da Carta. Essa
disposigdo rejeita exatamente a caracteristica final do modelo padrio, qual seja, a de que
o exercicio pelo tribunal de seu poder para derrubar legisla¢io conflitante com um direito
fundamental é final e ndo pode ser revertido pelo legislativo, pois isto é precisamente o que
a Se¢do 33 permite que os legislativos fagam.®

A Secio 33 (1) declara o seguinte:

O parlamento ou o legislativo de uma provincia pode expressamente declarar
em uma lei do parlamento ou do legislativo, conforme o caso, que uma lei ou
uma sua disposi¢do deve vigorar no obstante uma disposi¢o incluida na Se¢ao
2 ou nas Seg¢oes de 7 a 15 (as disposigoes de direitos substantivos) desta Carta.

De acordo com a Se¢io 33 (3) e (4), essa anulacio legislativa de um direito da Carta
vigora por um perfodo maximo de cinco anos e pode ser promulgada de novo.*

De acordo com a intenc¢io daqueles que insistiam em sua inclusio como o prego a ser
pago por se consentir a constitucionaliza¢do dos direitos da Carta, a disposi¢ao anulatéria
(override provision) preservaria ao menos aquele elemento essencial e basico da soberania
parlamentar que garante aos legislativos (mais do que aos tribunais) o poder méximo para
determinar se uma promulgagio é ou néo direito nacional. Desta maneira, a Se¢ao 33 limi-
taria formalmente o poder judicidrio. Como previsto de forma mais positiva por alguns, a
Secao 33 forneceria a base institucional para uma nova concepgio de tutela de direitos no
contexto do sistema politico democratico, uma alternativa contextualmente atrativa para a
supremacia judicial no estilo dos Estados Unidos.%

Enquanto constitucionalmente se presume que os direitos da Carta prevalecam quando
entrem em conflito com uma promulgacio legislativa, tal pressuposi¢ao pode ser expressa-
mente refutada por um parlamento atuando com maioria simples, o que cria um papel tanto
para os tribunais quanto para os deputados eleitos no equilibrio entre direitos e outras rei-
vindica¢des da sociedade. Passando das implicag¢oes juridicas da Se¢io 33 para as politicas,
era de se esperar que a utilizacdo da Se¢do 33 por um parlamento tivesse consequéncias po-
liticas para além daquelas de rotina, forcando discussao e justificativa pautadas em principio
quanto aos méritos, antes que eleitores atentos aceitassem limitagdes a seus direitos.® Desta
maneira, um didlogo proveitoso entre os tribunais e os legislativos substituiria 0 mondlogo
judicial do modelo norte-americano. Freios e contrapesos seriam importados para a propria
fungio de protegio a direitos.

Como € notério, as coisas nio funcionaram da maneira que se esperava.’’” Dois me-
ses apOs a promulgacdo da Lei da Constituigio, e em resposta a sancio da Lei sem seu
consentimento,®® a Assembleia Nacional do Québec aprovou o Projeto de Lei 62, um uso
geral e preventivo da Se¢@o 33 para se autoimunizar, tanto quanto possivel, contra a Carta
constitucionalizada.® Essa lei, sozinha, adotou quatro providéncias.” Primeira, ela revogou
e promulgou novamente toda a legislagio pré-Carta da provincia e ainda adicionou uma
cldusula anulatéria a cada uma (a caracteristica “omnibus”). Segunda, a cldusula anulatéria
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adicionada a cada uma tinha uma forma “padrio”, simplesmente repetindo os dizeres da Se¢éo
33, no sentido de rezar que “esta Lei vigorard nfo obstante as disposi¢des das Se¢do 2 e 7 a
15 da Lei da Constituigao de 1982”. Terceira, ela adicionou automaticamente tal cldusula
anulatéria padrio a toda legislagdo nova. Quarta, ela concedeu as cldusulas anulatérias um
efeito retroativo para cobrir o periodo de dois meses contados da entrada em vigor da Carta.™

Na primeira agio em que interpretou a Se¢io 33 em 1988, Ford v. Québec, a Suprema
Corte do Canad4 manteve esse emprego controverso a despeito de alegacdes de que suas
caracterfsticas omnibus e padrio violavam tanto a letra de uma exigéncia de especificidade
quanto o espirito do empreendimento.” A Corte fez isso interpretando que a Se¢io 33 con-
tinha apenas os requisitos formais minimos, satisfeitos nessa a¢@o e, portanto, proporcionava
apenas um espago limitado para o controle de constitucionalidade de exercicios de acordo
com ela.” Ela invalidou apenas a aplicagio retroativa da anulagio, aplicando ao texto da
Secdo 33 a presuncio tradicional da interpretac¢do juridica a favor de efeitos prospectivos
apenas. A permissibilidade de um emprego preventivo da anulagio, como distinto de um
emprego que responda a uma declaragio de inconstitucionalidade pelo tribunal, nfo entrou
em questdo em Ford e parece ter sido presumida, embora obviamente a decisdo no caso des-
faca qualquer davida sobre o assunto.™

E interessante que, embora se tenha afirmado que a decisio da Corte de conceder a
Sec¢do 33 uma interpreta¢io mais formal e mais facilmente satisfeita do que discutivelmente o
texto sugere ou seus redatores intencionavam foi incitada (como sua interpretagao da DDGC)
por uma orientagio tradicional para a soberania parlamentar,” o verdadeiro resultado do
episddio foi bem o oposto. Longe de deflagrar um movimento retrégrado de volta ao ponto
de partida da soberania parlamentar tradicional, como foi em geral o que aconteceu com a
DDGC apés 1960, uma convengio constitucional parece ter manifestado, ao menos a respeito
das outras provincias do Canad4 e do Parlamento federal, que a disposi¢do anulatéria nao
deveria ser usada de forma alguma.” Na verdade, ela fora usada apenas uma vez por outra
provincia além da de Québec, e isso aconteceu pouco antes da propria decisio do caso Ford.
Tal se deu na provincia de Saskatchewan quando esta empregou a Se¢do 33 para encerrar
uma greve dos seus servidores ptblicos e para anular a decisdo do Tribunal de Recursos da
provincia de que a Carta continha um direito implicito a greve, decisdo que foi revertida
pela Suprema Corte do Canad4, em 1987.7

Desta maneira, qualquer que fosse seu potencial tedrico para oferecer um equili-
brio entre a soberania parlamentar e o controle de constitucionalidade, apresentando
com isso uma nova estrutura de tutela de direitos, a Secdo 33 nio foi mais efetiva
na pratica do que a DDGC quanto a reconciliar as duas posi¢oes,” embora seja inte-
ressante notar (com excecdo do Québec) que ela foi ineficaz exatamente na direcio
oposta. Enquanto a DDGC néo reduziu a dificuldade majoritaria colocada pela so-
berania parlamentar ilimitada, a convengio contra seu uso impediu que a Se¢do 33
mitigasse a dificuldade contramajoritéria colocada por um poder ilimitado do controle
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de constitucionalidade. Em ambos os casos, o resultado foi um rapido retrocesso para
os dois pélos, se bem que polos opostos.

No geral, entdo, parece justo dizer que a experiéncia do Canad4 provavelmente contribuiu
pouco para enfraquecer a alegagdo de Marshall de que nfo existe meio termo. As experién-
cias institucionais para experimentar e criar um meio termo, contudo, nfo terminaram por
ai. Quando declara¢des de direitos e garantias posteriores foram apreciadas e promulgadas na
Nova Zelandia e no Reino Unido, os participantes do debate estavam mais do que cientes dos
supracitados eventos no Canad4, o qual, como pais coparticipante da Comunidade Britanica,
com cultura juridica e tradi¢io de soberania parlamentar semelhantes, foi visto como um
exemplo muito mais relevante do que os Estados Unidos ou a Europa ocidental. Poderemos
agora verificar se qualquer um deles foi capaz de chegar a uma reconciliagio mais bem sucedida.

3.2 A LEI DE DECLARACAO DE DIREITOS DA NOVA ZELANDIA DE 1990

Assim como a Carta canadense, a Lei de Declarac¢@o de Direitos e Garantias da Nova
Zelandia de 1990 (doravante LDDNZ) comeg¢ou como uma proposta do governo para
constitucionalizar de forma plena um conjunto de direitos fundamentais no modelo padrao
que enfrentou oposi¢do politica esmagadora em defesa da concepgio tradicional no pais de
democracia e soberania parlamentar, e foi, desta maneira, emendada em uma tentativa de
reconciliar as duas. Embora as disposi¢oes substantivas da LDDNZ tenham sido modeladas
com base na Carta canadense e sejam bem semelhantes a estas, a maneira como a LDDNZ
tenta reconciliar as duas posi¢oes, contudo, é bastante diferente.

O governo trabalhista de Geoffrey Palmer publicou um Livro Branco em 1985 que
propunha a promulga¢do de uma declaracio de direitos como lei suprema plenamente
constitucionalizada. O Livro Branco foi recebido com oposi¢ao generalizada nos circulos
juridicos e politicos sob alegacio de que aquilo era desnecessario e de que se afastava muito
das tradi¢oes juridicas e politicas do pafs, as quais tinham forma muito semelhante as da
soberania parlamentar britAnica. Em consequéncia, o governo foi for¢ado a recuar e, por
fim, reintroduziu uma versio emendada da declaracio de direitos que foi promulgada em
meio a amargas divisdes partidarias.”

Assim como a Declarago de Direitos e Garantias Canadense de 1960, a LDDNZ é
uma lei ordindria - e ndo uma lei suprema - de declara¢io de direitos que néo é petrificada,
podendo ser emendada ou revogada como qualquer outra lei. Além disso, em nenhuma
circunstancia os direitos contidos na LDDNZ podem anular uma lei conflitante. A Segao
4 proibe expressamente que os tribunais invalidem qualquer lei por incongruéncias com os
direitos contidos na Se¢éo 1 e, de maneira especifica, elimina a regra que, do contrério, seria
normal, de que leis anteriores e conflitantes sdo tacitamente revogadas pelos direitos contidos
na Declara¢do de Direitos subsequente.®® Neste sentido, sua forga juridica é menor do que
aquela de uma lei ordindria, em vez de ser maior, como acontece com a Carta canadense.
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Por outro lado, 0 método basico para aplicar os direitos nela contidos confere 8 LDDNZ
um status bastante especial vis-dwis leis ordinarias. Esse método consiste em impor um dever
aos tribunais de interpretar todas as outras leis de modo consistente com os direitos contidos
na LDDNZ, sempre que possivel. Nas palavras da Secfo 6, “sempre que uma promulgagio
puder ser interpretada de modo consistente com os direitos e liberdades contidos nesta
Declarag¢@o de Direitos e Garantias, tal interpretacio deve ser privilegiada em relagdo a
qualquer outro sentido.”

Assim, embora seu status juridico seja o de uma lei ordinéria, a LDDNZ é uma lei
estrutural que determina como outras leis ordindrias devem ser interpretadas. Além disso,
ela o faz legislando, ndo um conjunto de ferramentas interpretativas “neutras” - tais como
determinar se os tribunais podem ou nio levar o histérico legislativo em consideragio ou
se 0s cAnones ejusdem generis e expressio unius est exclusio alterius devem ser presumidos -, mas
legislando um conjunto de direitos substantivos.

Desta maneira, a LDDNZ pode ser entendida como uma declaragio de direitos inter-
pretativa, mais do que anulatéria, como o é a Carta canadense: se e somente se uma lei ndo
puder ser interpretada de forma consistente com a declaracgio de direitos, ird esta sobrepujar
aquela. Esses dois tipos de declaragio de direitos representam dois métodos diferentes para
proteger direitos que podem tanto ser compativeis com a preservacio de elementos chave
da soberania parlamentar quanto podem conceder aos parlamentos um papel institucional
na protecio de direitos. De acordo com uma declaracio de direitos anulatéria, tal obrigagio
interpretativa é menos urgente porque a forga juridica protetdria jaz no poder que tem o
tribunal de anular leis conflitantes, mais do que em seu poder interpretativo de for¢ar um
parlamento a pagar os custos politicos de violagio clara e explicita de direitos. Em conse-
quéncia, por exemplo, a Carta canadense nio impoe tal dever interpretativo aos tribunais.

Como acabamos de ver, a LDDNZ protege os direitos nela contidos por intermédio
do dever interpretativo que impoe aos tribunais de acordo com a Segéo 6 e do consequente
custo politico conferido aos parlamentos de promulgar uma medida que muito claramente
viole um direito tutelado com o qual ndo possa ser interpretada de maneira congruente.’! Em
sua Secdo 4, ela protege a soberania parlamentar ao declarar que tal legislacido incongruente
nio pode ser invalidada pelos tribunais e que prevalece sobre a LDDNZ independentemente
de quando foi promulgada.

Embora, por essa razdo, juridicamente, a LDDNZ proteja uma versdo particularmente
forte da soberania parlamentar - no sentido de que nao pode haver qualquer questionamento da
validade de uma lei do Parlamento - ela de fato transfere poderes importantes para os tribunais
de modo a proteger direitos fundamentais, quais sejam: o poder de controlar o significado das
leis de uma maneira ndo encontrada nos cAnones de interpretagio juridica. Ademais, essas
duas disposicoes da LDDNZ, as Secoes 4 e 6, conduzem claramente em direcoes opostas.®

A esse respeito, a experiéncia do Canad4 com sua Declaragio de Direitos e Garantias,
de 1960, ¢é altamente relevante. A LDDNZ tem, em esséncia, o0 mesmo status juridico e
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emprega 0 mesmo mecanismo protetorio da DDGC e, contudo, como discutido acima, a
impressao geral foi a de que os juizes canadenses tornaram a DDGC t#o ineficaz que uma
medida mais forte, a Carta, fez-se necessaria.*> Na verdade, com relagio a trés aspectos,
a DDGC, textualmente falando, tutela mais os direitos fundamentais e menos a soberania
parlamentar do que a LDDNZ. Primeiro, a DDGC nio contém uma disposi¢io como a da
Se¢do 4 da LDDNZ, que nega expressamente aos tribunais o controle de constitucionali-
dade, mas silenciou quanto a questdo de como deveriam ser aplicados os direitos. Como
discutido acima, uma maioria simples da Suprema Corte do Canad4 interpretou por fim
esse siléncio como concedendo a ela o poder de invalidar leis incongruentes, embora este
tenha sido exercido apenas uma vez e, mesmo assim, no contexto menos controvertido de
uma lei anterior a declarag¢do de direitos.®* Segundo, a cldusula “ndo obstante” da Seg¢éo
2 da DDGC reza que apenas por meio de declaragdo expressa pode o Parlamento anular
os direitos nela contidos, de modo que, na auséncia de tal declaracao, parecia haver ra-
zAo suficiente para acreditar que uma lei conflitante subsequente ndo prevaleceria sobre
a DDGC, diferentemente do que acontece com a LDDNZ.*> Terceiro, de acordo com a
DDGC, a obrigagio de interpretar a legislagio em consonincia com os direitos fundamen-
tais foi formulada em termos absolutos e nio foi qualificada por uma cldusula “na medida
do possivel” como aconteceu na LDDNZ. Se tomado literalmente, isso implicaria que uma
lei nunca poderia entrar em conflito com um direito.

Como vimos, apesar desses suportes textuais, considerou-se que os tribunais cana-
denses foram ineficazes quanto 2 tutela de direitos. Em contraste, e ao contrario de muitas
expectativas - e de algumas esperangas - de que a mudanga de uma lei constitucional de
declaracgio de direitos para uma ordinéria iria efetivamente mat4-la, a LDDNZ recebeu uma
resposta judicial bastante diferente daquela recebida pela DDGC.¥” Embora existam alguns
problemas espinhosos de metodologia e de aplicagdo provenientes do caréter fragmentado
do seu projeto (o assim chamado “quebra-cabegas das Se¢oes 4-5-6"),% o que levou algumas
pessoas a concluirem que a LDDNZ nao funcionou bem na pratica,® parece haver substanti-
vamente tanto consenso sobre serem os tribunais da Nova Zelandia protetores entusiasmados
dos direitos fundamentais quanto o h4 sobre nio o serem os tribunais canadenses atuando
conforme a DDGC.

Desde o principio, a mais elevada corte da Nova Zelandia, o Tribunal de Recursos,
insistiu em (a) que a LDDNZ deve ser interpretada de maneira ampla e tendo um propésito,
em vez de o ser de maneira estreita e técnica, e (b) que o status de lei ordinéria dos direitos
nio afetou sua importancia ou significado.”® Com base nessa abordagem “centrada em di-
reitos™! da LDDNZ, o Tribunal de Recursos rapidamente empregou os novos direitos no
contexto da acfo oficial do procedimento criminal instituindo uma regra de exclusio prima
facie de provas obtidas com viola¢do do direito ao aconselhamento juridico e da garantia
contra buscas e apreensoes arbitrarias® e, também, instituindo a possibilidade juridica para
a a¢do de indenizagio por violagdo da LDDNZ.”
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Em termos de seu dever interpretativo, o Tribunal de Recursos adotou, em geral, um
ponto de vista liberal, porém nfo radical, com relagio a sua habilidade de interpretar as leis
de modo congruente com a Declaragio de Direitos, aceitando que assim faria sempre que
a lei pudesse ser interpretada de maneira razodvel, mas nao quando fosse resultar em uma
interpretacio forgada.”

De modo geral, os tribunais tém-se mantido fortes na protecio dos direitos e desempe-
nhado um papel importante no crescimento da cultura de direitos que muitos comentadores
descreveram como estivel e permanente.” A razdo pela qual as experiéncias da Nova Zelan-
dia e do Canad4, com leis ordinérias de declaragio de direitos juridicamente semelhantes,
diferiram tanto nfo estd completamente clara, embora o periodo de trinta anos entre suas
promulgagoes tenha sido um periodo no qual tanto a pratica quanto a legitimidade da arti-
culacio judicial e da aplica¢do de direitos em geral cresceram substancialmente, nos paises
da Comunidade Britinica, especialmente no contexto do direito administrativo. O fracasso
da DDGC também era bem conhecido na Nova Zelandia, de modo que os tribunais podem
ter desejado conscientemente evitar a repeti¢io do mesmo erro.

Por fim, uma caracteristica procedimental importante da LDDNZ ¢ que, de acordo com
a Se¢do 7, o Procurador Geral deve examinar minunciosamente todos os projetos apresentados
a Camara dos Deputados e chamar a atengio de seus membros para quaisquer disposi¢oes que
parecam incompativeis com os direitos e liberdades da LDDNZ.” Novamente, isso é semelhante
a uma disposi¢io presente na DDGC que nfo consta da Carta canadense,” o que reflete as
diferentes estratégias das declaragoes de direitos interpretativas e das anulatérias. Embora aquela
nio negue a um parlamento o poder de agir de forma incompativel com direitos fundamentais,
ela busca impelir o legislativo a adotar debates autoconscientes, bem divulgados, informados
e baseados em principios quanto a direitos, exigindo declaragdes claras de decisao legislativa
para viol4-los.”® A ideia geral é a de que é apropriado para o parlamento ter a tltima palavra
sobre o que € o direito nacional, mas apenas quando houver mecanismos para assegurar que,
em seus procedimentos de tomada de decisdo, os direitos sejam levados a sério.

3.3 A LEI DE DIREITOS HUMANOS DO REINO UNIDO DE 1998

A Lei de Direitos Humanos de 1998, que entrou em vigor em 2 de outubro de 2000,
foi a pega central para a concretiza¢do das promessas eleitorais feitas pelo entdo governo
trabalhista quanto a reforma constitucional® e foi descrita como “um momento decisivo
na histéria constitucional e legal do Reino Unido.”'® Sua promulgagio é também o ponto
mais alto de um debate que se estendeu por décadas no Reino Unido sobre os méritos e a
possibilidade juridica de alguma forma de declaragio de direitos codificada em geral, e a
incorporagio da Convengéo Europeia dos Direitos Humanos (doravante CEDH) ao direito
interno em particular.!®® O debate constitucional em torno dessas propostas teve lugar no
contexto do seguinte dilema tradicional: por um lado, uma declaragio de direitos na forma

236 - R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 15, n. 21, p.220-273, jul./dez. 2017



0O novo modelo de constitucionalismo da comunidade britanica

de lei ordinaria estaria propensa a garantir prote¢fo juridica insuficiente a esses direitos, por
outro, protecio maior que essa era algo problematico, se ndo impossivel, de acordo com a
constitui¢io britAnica e sua teoria central da soberania parlamentar.'®

A novidade da solugio encontrada pelo governo para esse dilema encontra-se na ma-
neira como a CEDH foi incorporada, a qual, alega o governo, protege em esséncia “direitos

193 até o limite méximo dentro dos parAmetros da soberania parlamentar tal

da Convengio
como entendida tradicionalmente. Nao h4 ddvidas de que, no contexto legal e constitu-
cional britanico, a mera existéncia de um conjunto de direitos codificados constitui uma
mudanga radical na cultura juridica e politica, independentemente da forma exata e do
status juridico que possui. Isso porque ele substitui a concepgio existente de liberdades civis
como essencialmente residuais — os cidaddos estdo livres para fazer o que quer que a lei, o

1% nao os proibam de fazer - por um conjunto

direito consuetudindrio e a legislagdo delegada
de direitos primarios ou afirmativos que limitam o que os cidadaos podem ser proibidos de
fazer em primeiro lugar. A LDH, assim, promete al¢ar o discurso sobre direitos ao primeiro
plano de uma cultura juridica da qual estiveram antes amplamente ausentes. Todavia, da
perspectiva do constitucionalismo comparado, o maior interesse estd na forma e no status
juridico desses direitos, juntamente com os mecanismos para protegé-los, uma vez que, mes-
mo aceitando-se sem questionamentos a caracterizagcdo dada pelo governo a incorporacio,
eles acrescentam algo novo as opgoes existentes. Eles permitem ver uma terceira variagio
do tema da constitucionalizagdo parcial, mas nio plena, dos direitos fundamentais.

As disposicoes essenciais da LDH com relagio a legislagao “priméria” (isto é, parla-
mentar) sdo as seguintes. A Sec¢io 1 define os direitos e liberdades contidos na CEDH e
seus protocolos, com excec¢ao dos artigos 1 e 13 (que estdo excluidos), como “os direitos
da Conveng¢do”. De acordo com a Secéo 3, todos os tribunais devem interpretar e co-
locar em vigor a legislagdo primaria (bem como a secundéria) de uma maneira que seja
compativel com os direitos da Convengio, “na medida em que seja possivel fazé-lo”. De
acordo com a Se¢do 4, caso um dos tribunais mais elevados especificados esteja conven-
cido de que néo ¢é possivel fazé-lo e de que a legislacdo priméria em questio €, portanto,
incompativel com um direito da Convengéo, tal tribunal pode emitir uma declaragio
formal dessa incompatibilidade.

Contudo, de acordo com a Secio 4(6), ndo obstante uma declaragdo dessas, nenhum
tribunal tem o poder de rejeitar ou invalidar tal legislacio, a qual continua a ter pleno vigor
e validade. Uma vez emitida uma declaragio, a LDH néo cria qualquer obrigagao juridica
para o Parlamento nem para o governo de responder de qualquer forma que seja, mas ela
concede poderes ao ministro pertinente para criar uma “ordem de repara¢io” de acordo
com a Se¢io 10 e 0 Anexo 2. Esse procedimento de “rastreamento répido” permite que um
ministro emende legislacdo incompativel através de ordem submetida a considerag¢do de
ambas as Casas do Parlamento e por elas aprovada.!® A LDH obviamente néo precisava
dar poderes ao Parlamento para emendar ou revogar tal legislagio visto que esse poder cla-
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ramente ja existe. O governo manifestou diversas vezes sua crenga de que o curso de ago
normal seria o de que tal declaragio “muito certamente incitaria o governo e o Parlamento
a alterar a lei.”'® De acordo com a Se¢io 19, sempre que um novo projeto de lei estiver
sendo examinado no Parlamento, o ministro pertinente deve apresentar uma declarag¢do
por escrito antes de sua segunda leitura, tanto para afirmar que, de acordo com seu ponto
de vista, o projeto é compativel com os direitos da Convencio, quanto para atestar que,
embora tenha sido incapaz de fazer tal declaragio, o governo deseja, ainda assim, prosseguir
com ao projeto. Finalmente, a Se¢éo 6 torna ilegal que uma “autoridade publica”, definida
de modo a excluir o Parlamento e incluir os tribunais, atue de maneira que seja incompativel
com um direito da Convengio.

Para que se possa decidir se, e como, a LDH reconcilia de algum modo significativo
a soberania parlamentar com a tutela aos direitos fundamentais, faz-se necessario levar em
consideracio tanto (a) o status juridico alegado e o real dos direitos da Convencio quanto
(b) os aspectos politicos, além dos juridicos, da LDH. A respeito das trés questdes juridicas

"I07 a0s direitos da Convengéo sem (I) dar a

centrais, o governo alega que deu “mais vigor
eles status de lei suprema, (II) petrificd-los contra emenda ou revogacio e (III) conceder
aos tribunais o poder do judicial review. Esta é a razao pela qual o governo reivindica ter in-
corporado os direitos sem se afastar do tradicional entendimento da soberania parlamentar.
Consideremos agora de maneira cuidadosa cada uma dessas trés questoes.!®

Em termos de status juridico, os direitos da Convengéo claramente nfo sio lei supre-
ma, com for¢a normativa mais elevada do que uma lei legislada, visto que, de acordo com a
Se¢io 4(6), uma lei declarada pelos tribunais incompativel com um direito da Convengao
continua a ter plenos efeitos juridicos. De fato, assim como acontece com a LDDNZ, os
direitos da Convengdo ndo tém o objetivo de possuir sequer a plena forga juridica de uma
lei ordinéria, pois a aplicacio textual da Se¢io 4(6) a leis anteriores 8 LDH (e nfo apenas
a leis posteriores a ela) significa a exclusdo da teoria padriao da revogagio tacita de uma
lei incompativel mais antiga por uma mais recente.'® E por esta razio que tanto o governo
quanto seus criticos concordam que, tecnicamente, os direitos da Convencio néo foram de
modo algum “incorporados” como parte do direito interno ordinario, mas devem produzir
efeitos de alguma outra maneira. Esse ponto deixa claro, de maneira fortuita, que os direitos
da Convengao poderiam ter recebido maior tutela dentro dos limites da teoria tradicional da
soberania parlamentar.

Por outro lado, ha caracteristicas e implicagdoes da LDH que d&o aos direitos da Con-
vengAo maior protecio juridica do que aos direitos contidos em leis ordinérias. Em primeiro
lugar, é claro, est4 o dever interpretativo imposto a todos os tribunais de interpretar as leis
de modo congruente com os direitos da Convencio sempre que possivel. Isso contraria o
método normal de interpretacgio juridica, de acordo com o qual o exame do sentido claro

10 ¢ reduzira substancialmente

do texto, mais do que o do propésito legal, é ainda primario
as ocasides em que se encontrard um conflito que resulte em leis que sobrepujem direitos

da Convengio.
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Segundo, nas raras ocasides em que um conflito ndo puder ser evitado, a expectativa
politica, se ndo o dever juridico, é a de que os direitos da Convengao irdo, no final das con-
tas, preponderar. Isso resulta ndo apenas do poder judicial concedido pela LDH de declarar
incompatibilidade, mas também do préprio e importante fato de que a LDH pretende excluir
a regra normal pela qual um direito da Convencio seria tacitamente revogado por uma lei
subsequente incompativel,'! de modo que ele continue a ter toda forca legal que os direitos
da Convengao possuem. Essa é uma implicagio clara do texto legal que nfo limita declarag¢oes
de incompatibilidade a leis anteriores, pois, se as leis conflitantes subsequentes revogassem
de maneira tacita os direitos da Convengio, ndo haveria, é claro, qualquer fundamento para
uma declara¢@o de incompatibilidade.

Este é o lado negativo de ndo terem sido incorporados como direito interno ordin4-
rio. Essa implicacdo foi também afirmada de maneira expressa pelo Lorde Juiz Presidente
em um debate.!!? Resta ver se os tribunais irdo ou ndo por em vigor a inteng¢do do governo
com respeito a isso, pois existe um precedente de longa data que, como parte da teoria da
soberania parlamentar, falta ao Parlamento o poder de imunizar suas leis contra a revogagao
tacita subsequente.!”® Desta maneira, esse importante aspecto da LDH é incompativel com a
concepgio tradicional de soberania parlamentar. Logo, como resultado da combinacio entre
a exclusio da revogacio ticita e a autoriza¢io para se declarar incompatibilidade, espera-se
que os direitos da Convengao sejam politica, embora ndo juridicamente, lei suprema.

Em terceiro lugar, diferentemente dos legislativos canadenses, de acordo com a Se¢ao
33, o Parlamento no pode anular um direito da Convengio em uma agéo especifica, isto €,
sem emendar ou revogar de maneira geral e expressa esse direito da Convencgio. Se o Parla-
mento tentasse dizer que uma lei subsequente deve ser aplicada nio obstante haja conflito
com um direito da Convengio, uma declaragio desse tipo pareceria nio ter efeito juridico
adicional, pois nada na LDH impede que um tribunal declare tal incompatibilidade nessas
circunstancias. E claro que, em resposta, o Parlamento pode ndo emendar a lei incompativel
sob o fundamento de que o tempo todo deixou clara sua inteng¢@o, mas a questio é que o
Parlamento nio pode imunizar sua medida contra o escrutinio judicial da maneira como a
clausula anulatéria permite que os legislativos canadenses o fagam. Apenas uma emenda
geral ou revogagio clara e expressa de um direito da Convengéo pode criar tal imunidade e
mesmo af os tribunais podem ainda aplicar seu dever hermenéutico a questio de interpretar
o que o Parlamento realizou.

Quanto a questdo da petrificagio, o governo declarou em seu Livro Branco que petri-
ficar direitos da Convengéo contra emenda ou revogagio posterior por maiorias legislativas
simples ndo era nem “necessario” nem “desejavel”, visto que isso “ndo poderia ser reconci-
liado com nossas proprias tradicdes constitucionais, as quais permitem que qualquer lei do
Parlamento seja emendada ou revogada por uma lei subsequente do Parlamento.”''* Como
acabamos de discutir, contudo, e diferentemente da LDDNZ, o efeito de expulsar a regra
normal de revogacio tdcita por lei posterior conflitante (presumindo-se que os tribunais
permitam isso) corresponde a petrificar de modo fraco os direitos da Convengéo visto que,
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ao contrario da legislagio ordinéria, eles apenas podem ser expressamente revogados ou anu-
lados. Até que isso ocorra, os direitos da Convengao continuam a ter plena forga juridica e
os tribunais especificados possuem o poder de proferir uma declarag¢@o de incompatibilidade
ante uma lei posterior conflitante exatamente da mesma maneira que acontece com uma lei
anterior - mesmo de fato, como sugeri, diante de uma declaracio parlamentar expressa de
que o direito da Convencgdo deve ser anulado.!” Isso tem o efeito de impelir o Parlamento
a declarar de maneira expressa sua intengio de emendar ou revogar um direito da Conven-
¢do, normalmente com uma declaragdo ministerial nesse sentido de acordo com a Se¢éo
19. Os custos politicos de assim proceder sdo obviamente maiores do que os da revogagio
tacita que nfo estd disponivel e isso acrescenta alguma petrifica¢do politica a forma fraca
de petrificacio juridica.

Finalmente, a questdo da aplicagio judicial nos leva a refletir sobre a caracteristica
individual mais inovadora da LDH: o poder concedido pela Secdo 4 de se declarar uma lei
parlamentar incompativel com um direito da Convengéo que, porém, nfo traz consigo o
poder de invalidar tal lei. Assim como a clausula nio obstante ¢ uma inveng¢ao do Canad4, '
esse poder teve sua origem na LDH. Tanto em seu Livro Branco quanto durante o debate
parlamentar acerca do projeto, o governo declarou repetidas vezes que havia decidido nao
conceder o poder do controle de constitucionalidade aos tribunais em virtude da importancia
que atribufa a soberania parlamentar.!'” Todavia, mesmo sem o poder adicional de anular
lei incompativel, o qual o governo afirmou que os tribunais nao queriam e nem ele préprio

118 esse poder de questionar uma lei do Parlamento nfo tinha

qualquer precedente na Gra-Bretanha fora do contexto juridico da Unido Europeia!? e se

tinha autorizagio de conceder,

colocava em tenso ébvia com o segundo ramo da teoria tradicional da soberania parlamen-
tar. Ele de fato divide o poder do controle de constitucionalidade em duas fungoes separa-
das - decidir se existe um conflito entre um direito da Convengio e uma lei, e invalidar a
tltima, caso exista — e conceder apenas o primeiro aos tribunais, enquanto deixa o segundo
para o Parlamento.'® Mas mesmo que a LDH nio exija do governo e do Parlamento agéo
reparadora em resposta a uma declaragio, o que corresponderia a abrir mdo da substancia
da segunda fungio, o governo declarou repetidamente que o resultado normal de uma de-
claragio seria ou uma emenda ou uma revogagio.'?! Assim, o exercicio por um tribunal do
poder de declarar uma lei incompativel com um direito da Convengao, pelo menos, coloca
em questdo a “validade prolongada” da lei e, na maioria das vezes, obrigard as instituicoes
politicas a emend4-la ou revogi-la.

Seja ou ndo essa engenhosa divisio da fun¢io do controle de constitucionalidade
entre tribunais e Parlamento tecnicamente coerente com a soberania parlamentar, como
alega o governo, o poder politico que ela transfere as instAncias mais elevadas do judicia-
rio é, indubitavelmente, um passo radical no contexto da cultura juridica e constitucional
britAnica. Ao decidir se existe ou ndo incompatibilidade, os tribunais superiores realizardo
inevitavelmente o mesmo tipo controvertido e contestado de tomada de decisao constitu-
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cional que os tribunais constitucionais praticam ao exercerem ambas as fungdes, algo que a
versdo britAnica da separacdo de poderes tradicionalmente proibia.

Além disso, em termos de poder e cultura judiciais, o dever de interpretar a legislagao
priméria em consonincia com os direitos da Convengio deverd ser ao menos tio importante
quanto o poder de declarar incompatibilidade, pois isso d4 aos tribunais espaco substancial
para reescrever leis do Parlamento empregando um método de interpretagdo amplo e di-
recionado a um propésito que €, mais uma vez, estranho a concepgao britanica de fungéo
judicial, de acordo com a separag¢io dos poderes.!”> O resultado de ambos ¢ o de colocar, de
forma direta e sem ambiguidade, o dnus sobre o Parlamento caso este deseje agir de forma
incongruente com um direito da Convengo, um preco que o governo pode nio estar disposto
ou ndo ser capaz de pagar. A LDH, assim, envolve uma mescla e uma divisdo de poderes
muito interessantes entre os tribunais e os legislativos no que concerne 2 tutela aos direitos
da Convengéo. Ela é menos direta do que a cldusula anulatéria canadense, no sentido de
que o legislativo nao deve apenas optar entre revogar ou substituir a decisdo de um tribunal,
pois ndo hé decisdo vinculante sem resposta parlamentar a declara¢@o de incompatibilidade.

4 AVALIACAO DO MODELO DE CONSTITUCIONALISMO DA COMU-
NIDADE BRITANICA

O modelo norte-americano de constitucionalismo enxerga a supremacia legislativa e a
efetiva protecio dos direitos fundamentais como mutuamente excludentes, exigindo que, em
tltima instAncia, um sistema juridico opte por um ou por outro. O periodo transcorrido desde
o final da Segunda Guerra Mundial ¢ visto como um periodo no qual houve um crescimento
enorme no constitucionalismo mundial, precisamente porque aconteceram mudangas muito
difundidas nessa escolha bésica, passando-se da supremacia legislativa para as declaragoes
de direitos constitucionalizadas, uma vez que a tutela inadequada dos direitos fundamentais,
que caracteriza a primeira, foi quase que imediatamente vista como inaceitavel, dadas as
experiéncias da Europa e do Japao.

Embora essa escolha fundamental entre duas opg¢oes diametralmente opostas seja, por-
tanto, entendida como necessaria, nunca se considerou que ela no tivesse um custo, uma
vez que os problemas tedricos e praticos associados a cada uma das opgdes sdo bem conhe-
cidos. O problema com a supremacia legislativa ¢, em resumo, o problema do majoritarismo
legalmente ilimitado: nenhuma garantia formal e juridica para os direitos fundamentais
contra medidas devidamente promulgadas pelo parlamento, quaisquer que sejam os direitos
legislados, consuetudinérios, convencionais, culturais ou morais que o sistema juridico possa
em determinado momento reconhecer ou expressar.

Os problemas com uma declarag@o de direitos plenamente constitucionalizada estao
muito bem documentados, nos Estados Unidos que a inventaram, nos muitos paises que a
rejeitaram, bem como naqueles poucos que o continuam a rejeitar pelas mesmas razoes bési-
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cas. Em resumo, o veto judicial da legislagdo substitui o governo pelo povo por um governo
de juizes (gouvernement des juges) com relagao a muitas das mais importantes e controvertidas
questdes a serem resolvidas em uma comunidade politica. Ele concede poder final de tomada
de decisdo sobre questoes de principio normalmente fundamentais e controvertidas, bem
como sobre a questio do que é ou nao direito nacional para o poder do governo que é o me-
nos responsabilizavel e que, caso seja de algum modo representativo, representa a soberania
do passado sobre o presente.

Ao fazer isso, ele incapacita institui¢oes representativas e desloca o autogoverno
popular. Esse problema inerente fica ainda pior porque, qualquer que seja a teoria, essa
palavra final raramente, se de tudo, é um ato puramente mecanico ou auto-evidente, mas
deixa, para os tribunais que exercem o poder em ag¢des e contextos especificos, discrigdo
interpretativa substancial.

Assim como argumenta Jeremy Waldron, o judicial review ndo é um procedimento de
tomada de decisdo menos nao-democratico do que uma ditadura por ter o povo votado a
seu favor.!? Além disso, h4 muito se argumenta que o judicial review desencoraja e debilita a
discussdo legislativa e popular das questdes de maior peso ao retirar a responsabilidade pela
decisdo final e enfraquece a capacidade politica do povo ao substituir a responsabilidade
popular pela judicial.!?*

Apesar desses problemas ja amplamente reconhecidos, existe, acredito eu, um aspecto
importante da verdadeira tensdo entre o judicial review e a soberania popular cujo valor - por
razoes histéricas — nio é plenamente percebido nos Estados Unidos e que resultou em uma
falta de compreensio plena da razéo pela qual as reivindicagoes da supremacia legislativa
foram, e continuam a ser, tdo poderosas e imperativas para tantos outros paises. Na Europa e
em outros lugares, a supremacia legislativa é frequentemente entendida como a manifestagio
institucional distintiva da soberania popular, a nogiao de que todo poder politico provém
do povo e com ele permanece. Além disso, a soberania popular nio é em geral percebida
como um trufsmo politico vazio, pois ela foi tipicamente o resultado concreto e renhido de
séculos de luta entre o povo, de um lado, e, do outro, um monarca (normalmente apoiado
pela igreja e pela aristocracia) pela localizagdo definitiva do poder. Ao longo dessa batalha,
a soberania popular foi comumente institucionalizada no legislativo e o poder monérquico,
no executivo ou no judicidrio. A supremacia legislativa, assim, refletiu o triunfo histérico do
povo contra as reivindica¢cdes de supremacia da Coroa e de uma reduzida elite politica.!”

Em compensagio, nos Estados Unidos (produto de uma revolugéo colonial, mais do que
de uma revolugio popular, nesse sentido), a soberania popular foi considerada como certa de
acontecer desde a fundacio e, consequentemente, tende a parecer um truismo, pois é dificil
contemplar a hipétese de alternativas mesmo que, é claro, a revolugio tenha sido lutada e
a constituicio projetada no contexto imediato de uma delas. Desta maneira, as institui¢oes
do governo nio tém os mesmos histéricos ou conjuntos de significados sociais. Sobretudo
aridos, os parlamentos néo sao concebidos da mesma maneira como o érgéo coletivo distintivo
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do povo. Em vez disso, eles sdo um dentre diversos 6rgios do governo erigidos como um mal
necessério e, em principio, nio menos estranhos ou “dos nossos” - e provavelmente mais
perigosos — do que o poder executivo, ambos devendo ser vistos com suspeita pragmética e
colocados uns contra os outros.'?* Nesse contexto, impor limites juridicos aos parlamentos
nfo parece ser o mesmo que impor limites a “nds mesmos” ou 0 mesmo que transferir o poder
para o povo; antes, parece semelhante a impor limites juridicos ao executivo - ambos sdo
limites que o povo impde a seus lideres eleitos. E claro, a criacdo “desse contexto” foi um
aspecto central do pensamento politico revolucionario subjacente a2 Constituigao.'?’

A nova “raga hibrida de declaragio de direitos”'*® que este artigo examina, foi projetada
de forma consciente para prover uma nova solugio para o antigo problema da incompatibilida-
de entre a supremacia legislativa e a tutela efetiva (isto ¢, judicial) dos direitos fundamentais.

A solucdo é nova porque rejeita a ideia de que as duas sdo necessariamente incom-
pativeis, ou seja, que apenas uma ou outra é possivel. As novas declara¢oes de direitos
fundamentam-se na ideia de que é possivel ter aquilo que hé de essencial em ambas: a tutela
judicial dos direitos fundamentais e a retencio pelo legislativo do direito de ter a tltima
palavra sobre o que constitui o direito nacional. Ao contrério da visao tradicional originada

1,'% elas clamam

da posi¢ao do Juiz Presidente Marshall de que nfo existe meio termo possive
té-lo encontrado e institucionalizado esse espago analitico.

No restante deste artigo, primeiro abordarei mais profundamente a forma geral dessa
solugdo. Explicarei entfo os beneficios e vantagens em potencial do novo modelo, questio-
narei se sdo exclusivos dele e avaliarei o impacto do novo modelo sobre as justificativas para
o controle de constitucionalidade tradicional dentro do contexto da op¢ao bipolar. Por fim,
examinarei qual das trés versdes do novo modelo tem maior probabilidade de obter éxito

no que diz respeito a proporcionar seus beneficios gerais e exclusivos.
4.1 ANATUREZA DO NOVO MODELO

O novo modelo de constitucionalismo tenta criar um meio termo coerente entre a tu-
tela dos direitos fundamentais e a supremacia legislativa. As duas ndo sio, necessariamente,
mutuamente excludentes, como se presumia antes, porque é possivel ter aquilo que cada
uma possui de mais valioso sem abrir mio do essencial. De forma mais precisa, o modelo
da Comunidade BritAnica propde que, a respeito de duas das trés questdes juridicas que
em conjunto definem as oposi¢des polares - o status juridico dos direitos fundamentais e a
aplicagfo judicial -, existem posi¢oes intermediérias vidveis entre as tradicionais escolhas
do tipo ou isto/ou aquilo.

Em primeiro lugar, as declaragoes de direitos da Comunidade Britinica rejeitam a
proposi¢do de que o status juridico dos direitos fundamentais deva ou ser o de lei suprema
ou, entdo, estar em pé de igualdade com o das leis legisladas ordinérias, situagdo que vincula
o legislativo de modo apenas contingente, dependendo dos caprichos desta. Cada uma das
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trés propoe um status juridico intermediario. Os direitos da Carta, no Canad4, receberam
um status menor do que o de lei suprema porque, embora costumeiramente sobrepujem to-
das as outras normas juridicas, eles podem ser sobrepujados por maioria legislativa simples,
estadual ou federal, sem serem emendados ou revogados. De acordo com a LDDNZ, o dever
interpretativo atribuido aos tribunais neozelandeses significa que os direitos fundamentais
sobrepujam leis potencialmente conflitantes, a menos que estas nao possam ser interpreta-
das de modo a tornd-las compativeis. Nesse sentido, eles nao sdo nem lei suprema, nem lei
ordinéria. Na Gra-Bretanha, o mesmo dever interpretativo, acrescido do poder judicial de
declarar incompatibilidade, concede aos direitos da Convengao um status mais elevado do
que o da lei ordin4ria, mas, ligeiramente mais baixo do que o de lei suprema.

A respeito da questio da aplicagio judicial, os paises da Comunidade Britanica deixam
perceber que, de maneira semelhante, no é necessariamente verdade que os tribunais ou tém
o poder final para invalidar leis conflitantes com direitos fundamentais, e consequentemente
os legislativos sdo impotentes para reinstitui-las, ou entéo eles ndo tém o menor poder para
aplica-los. Mais uma vez, cada um dos trés paises da Comunidade Britdnica produziu algo
que se situa a meio caminho dessas duas posi¢des: os tribunais tém uma fun¢do na aplicagio
dos direitos fundamentais que ndo corresponde aos plenos poderes do controle de consti-
tucionalidade. Assim, no Canad4, os tribunais exercem o controle de constitucionalidade,
mas estio sujeitos ao poder dos parlamentos para imunizar leis conflitantes ou reinstituir leis
invalidadas. Na Nova Zelandia, os tribunais aplicam os direitos fundamentais nao através da
invalidagio de leis, mas pela interpretacio que ddo a elas em consonancia com os direitos,
sempre que possivel. Na Gra-Bretanha, os tribunais fazem o mesmo e, além disso, tém o poder
de questionar uma lei conflitante declarando-a incompativel com um direito fundamental
e provocando a expectativa (embora ndo a exigéncia juridica) de que a lei serd emendada
ou revogada pelo legislativo.

Quanto 2 terceira questio juridica, a petrificagdo, nem o Canad4 nem a Nova Ze-
landia apresentam uma solu¢fo intermedidria entre as tradicionais posi¢oes polares, mas
a Gra-Bretanha, sim. No Canad4, os direitos da Carta somente podem ser emendados ou
revogados por maiorias absolutas provinciais e nacional especificas, em sintonia com modelo
norte-americano.””® Em contraposi¢do, a LDDNZ pode ser expressamente emendada ou
revogada por maioria legislativa simples e tacitamente revogada por lei posterior conflitan-
te, embora, de acordo com o dever interpretativo, somente no caso de tal lei ndo poder ser
interpretada de modo a evitar o conflito. De acordo com a LDH britanica, contudo, essa
doutrina comum de revogagio técita nfo se aplica aos direitos da Convengio, significando
que eles podem apenas ser emendados ou revogados de forma expressa, o que corresponde
a uma forma limitada de petrificaco, situada a meio caminho entre os polos.'*!

Dessas maneiras especificas, portanto, as declaragoes de direitos hibridas deixam per-
ceber a possibilidade de que as reivindicagoes de supremacia legislativa e a efetiva tutela dos
direitos fundamentais nao sejam mutuamente excludentes, mas, antes, formem um continuum
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que vai da concep¢io mais absoluta de supremacia legislativa, em um polo, até o modelo
norte-americano de uma declaragio de direitos constitucionalizada, no outro.

Assim, movendo-se ao longo desse continuum a partir da extremidade da supremacia
legislativa, a LDDNZ ocupa uma posi¢ao mais préxima desse polo, mas, ainda assim, um
pouco afastada dele. Ela se distancia um pouco porque, embora nao permita que a supremacia
juridica da legisla¢@o seja questionada de forma alguma, limita, através do dever interpre-
tativo que impde aos tribunais, as circunstincias e a maneira como a legislagio prevalecera
sobre a declaragio de direitos. Ela concede aos tribunais um poder que néo tinham ante-
riormente de acordo com os cAnones ortodoxos de interpretacio, para avaliar de maneira
estrita as restricoes aos direitos. A LDH ocupa, mais adiante no continuum, uma posi¢ao
mais proxima do polo do modelo norte-americano do que aquele da LDDNZ, pois, além do
dever interpretativo que também impde aos tribunais, ela tanto impede a revogagio técita
de suas disposi¢oes por legislagdo subsequente quanto garante aos tribunais mais elevados
o poder de declarar formalmente uma incompatibilidade, no caso de haver um conflito que
os tribunais ndo possam dissipar por meio de sua interpretagio. Espera-se que tal declaragéo
normalmente provoque uma resposta legislativa cujo resultado é a prevaléncia do direito
sobre a lei conflitante. Finalmente, a Carta canadense posiciona-se intermediariamente entre
o modelo norte-americano e a LDH, no sentido de que adota todos os elementos essenciais
daquele, excetuando-se a anulacio legislativa de direitos da Carta.

E claro, quaisquer que sejam as mindcias analiticas desse continuum a indicar a existéncia
de um meio termo entre os dois polos, as recém-institucionalizadas posi¢cdes ao longo dele
serdo atrativas ou plausiveis somente na medida em que equilibra e enfrenta os problemas
percebidos em cada um dos dois polos. Alega-se novamente que aquilo que h4 de valioso e
essencial tanto na tutela dos direitos fundamentais quanto na soberania parlamentar pode
ser aproveitado simultaneamente sem seus problemas correlatos. Recapitulemos. O que h4
de valioso e essencial na tutela dos direitos fundamentais é obviamente a protec¢ao juridica
adequada desses direitos. O problema associado a ela é que uma declaracio de direitos ple-
namente constitucionalizada concede aos tribunais, em vez de aos parlamentos, a Gltima
palavra sobre o que é o direito nacional. De maneira contréria, o elemento mais essencial
da soberania parlamentar é o fato de que o parlamento deveria receber poderes para ter
essa dltima palavra, e o problema correlato é que, dessa maneira, a prote¢do adequada aos
direitos fica impossivel.

Em termos puramente juridicos, portanto, cada um dos pafses da Comunidade Brita-
nica agora protege direitos de maneira mais eficaz do que na época de seu regime original
de supremacia legislativa plena e absoluta. O Canad4, pela institui¢io de uma declaragéo
de direitos de anulagio limitada; a Nova Zelandia, por intermédio de uma declaracio de
direitos exclusivamente interpretativa; e a Gra-Bretanha, com a mescla das duas. Por outro
lado, cada um também conserva o elemento fundamental da soberania parlamentar, do modo
a véem, assegurando que a legislatura possa, caso queira, ter a tltima palavra sobre o que é
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o direito nacional. No Canada4, pelo exercicio da anulagdo; na Nova Zelandia, por meio da
legislagdo que expressamente, ou por inferéncia livre de ambiguidade, limite direitos; e na
Gra-Bretanha, primeiro por limita¢do expressa e depois pela recusa de emendar ou revogar
uma lei apés uma declaragio judicial de incompatibilidade.

4.2 COMPARACAO ENTRE OS MODELOS DE CONSTITUCIONALISMO DA CO-
MUNIDADE BRITANICA E DOS ESTADOS UNIDOS

Quais sdo os beneficios e vantagens em potencial deste novo modelo? Sio eles ex-
clusivos deste ou os mesmos resultados podem ser alcangados dentro do modelo norte-
-americano? Qual luz, se alguma, esse novo modelo langa sobre as justificativas existentes
para o modelo norte-americano visto dentro do contexto da tradicional escolha bipolar?

4.2.1 Os beneficios potenciais do novo modelo

Analitica e institucionalmente, o maior impacto e a maior contribui¢io do novo modelo
¢ abrir um leque de possibilidades intermedidrias onde previamente, pensava-se, ndo existia
nenhuma. A nova questio pode passar a ser, em vez de saber qual das duas posi¢cdes polares
deveremos ocupar, onde nos posicionar no espectro.

Com quase toda certeza, pode nao haver uma resposta global para essa questao,
pois, em ultima instincia, a escolha deverd depender, ao menos em parte, das prefe-
réncias normativas entre os valores que provavelmente sao cultural e historicamente
especificos. Mas, mesmo assim, o novo modelo poderé dar trés importantes contribui¢oes
para essa decisdo.

Primeiro, na medida em que um sistema juridico escolhe uma das duas posi¢cdes opostas
pelos méritos de cada uma, embora consciente da existéncia dessas novas op¢oes, porque pre-
fere o controle de constitucionalidade tradicional ou por estar vinculado a versao mais forte da
supremacia legislativa, entfo sua escolha é muito mais autoconsciente e, em consequéncia, mais
transparente. Segundo, na medida em que a escolha nio contou com informagoes completas
como essas, mas teve como premissa a nocio de que existem apenas duas posi¢oes polares, a
solucio hibrida da Comunidade BritAnica promete reabrir e tornar mais complexas questdes
de uma forma saudavel. Terceiro, a evidéncia empirica do registro atual das experiéncias da
Comunidade BritAnica com a tutela de direitos pode suplementar e ajudar a informar a questao
normativa de qual escolha entre os dois valores é apropriada e necesséria. Até aqui, a preo-
cupagfo no registro canadense é oposta a de saber se se protege adequadamente a soberania
parlamentar. Na Nova Zelandia, surgiu uma “nova cultura de direitos” em torno da Declarac¢o
de Direitos, embora isso tenha levado em conta principalmente o controle de constitucionali-
dade dos atos administrativos, o que no levanta a questio de sua incompatibilidade da mesma
maneira que a da legislacdo. Na Gra-Bretanha, é obviamente muito cedo para concluir algo.
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Além de criar opgoes onde previamente elas nio existiam, o modelo da Comunidade
Britanica indica quatro beneficios especificos e tangiveis em comparagio com a posigao polar
do modelo norte-americano. Quais sejam: (a) abordar o problema da debilita¢io legislativa e
popular que preocupou muitos observadores do judicial review tradicional; (b) fazer com que o
discurso sobre direitos constitucionais se transforme, passando de um monélogo judicial para
um didlogo interinstitucional mais rico e mais equilibrado; (c) aprimorar a legitimidade do
papel dos tribunais por intermédio da criagio de uma divisio de trabalho parcial a respeito
da tarefa comum, e talvez inevitavel, de se equilibrar, na jurisdi¢do constitucional, direitos
individuais e imperativos da politica ptblica e (d) reduzir, se nio eliminar, a tensdo entre
a tutela judicial dos direitos fundamentais e a tomada de decisdo democrética. Analisemos
agora, um por um, esses beneficios.

Ao menos desde que James Bradley Thayer identificou a questdo no final do séc. XIX,
tem sido plenamente reconhecido que um dos maiores custos institucionais do controle de
constitucionalidade é que este tende a debilitar tanto o exame legislativo de matérias de
elevados principios quanto a responsabilidade popular pela prote¢io dos direitos através do
voto secreto.!?? Isso porque, onde os legislativos nfo tém a responsabilidade final, existe uma
tendéncia, tanto da parte daquelas quanto da do eleitorado, de deixar questdes de constitu-
cionalidade e de direitos para os tribunais.'” Com o tempo, essa desvalorizagdo do discurso
legislativo pode nio apenas minar a capacidade de autogoverno do povo, como também ser
um fator importante no deslocamento do interesse ptblico para o interesse privado, o que,
na opinido de muitos, caracteriza e desmoraliza a politica contemporanea.

Ao conceder aos parlamentos o poder de ter a Gltima palavra sobre o que é a lei, o modelo
da Comunidade BritAnica promete quebrar esse circulo vicioso e revitalizar o debate politico
legislativo e popular. Seja exercendo seu poder de anular a Carta, seja respondendo a uma
declaragio de incompatibilidade ou legislando claramente de uma maneira que néo possa ser
interpretada de forma congruente com a declara¢do de direitos, os legislativos contam com
novos e poderosos incentivos para ndo delegar a responsabilidade da considera¢@o de matéria
de principios aos tribunais. O exame pelos tribunais deixa de ser necessariamente o exame
final. Por outro lado, o exercicio desse poder legislativo provavelmente nfo ser4 rotineiro, mas,
empreendido sob os holofotes da publicidade - iniciado por declaragoes ministeriais, decisoes
judiciais ou pela anulagio - e presumivelmente carregarad um pesado fardo politico de justifica-
tiva quanto as razoes pelas quais os direitos individuais nao deveriam prevalecer. Desta forma,
a expectativa é a de que os legislativos serdo forcados a enfrentar e a deliberar de uma maneira
baseada em principios sobre as mesmas controvérsias e determinadas questoes juridica, politicas
e morais que os tribunais enfrentam no contexto da jurisdi¢io constitucional.’**

Fortemente ligado a isso estd o fato de que o monopdlio e 0 mondlogo judicial, quanto
ao significado e ao Ambito de aplicagio dos direitos constitucionais, podem ser substituidos
pelo didlogo interinstitucional entre os tribunais e os parlamentos, o qual aprimoraria a qua-
lidade e as dimensoes da anélise constitucional, pois o problema da debilita¢io néo é apenas
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um problema auto-induzido pelos legislativos. Dentro da teoria da supremacia judicial, a
qual concede ao judicirio a Gltima palavra, os tribunais frequentemente se ressentem das
tentativas empreendidas pelos parlamentos de participar na tarefa da interpreta¢do consti-
tucional, declarando ser isso uma usurpacéo de sua autoridade.'”

Embora analiticamente distintas, a supremacia judicial leva com facilidade a exclusivi-
dade judicial e ao desrespeito institucional pelas opinides constitucionais dos poderes eleitos
do governo. Isso pode também ocasionar a superjudicializacdo do discurso constitucional e a
consequente extingo de formas de constitucionalismo popular.’*® O didlogo compulsério, a
concorréncia e a responsabilidade conjunta entre os tribunais e os parlamentos, que o modelo
da Comunidade BritAnica almeja assegurar, prometem acrescentar uma nova dimensio e
perspectiva A tarefa da interpretag¢o constitucional e também enriquecer a iniciativa.

Esse didlogo pode também levar, quanto a anélise constitucional, a uma divisao de
trabalho entre os tribunais e os legislativos que seja melhor e mais apropriada do que aquela
existente em um sistema de supremacia judicial. Raramente sdo os direitos constitucionais
absolutos, estejam ou nio as limitacoes expressas presentes no texto."”” Nesse contexto, a
jurisdicdo constitucional exige tanto a especificacio dos limites permissiveis quanto a deter-
minacio de terem ou nio sido excedidos os limites em qualquer caso especifico. Na medida
em que a conclusio da segunda tarefa envolve, como de costume,'® avaliar tanto a impor-
tAncia do objetivo legislativo quanto a racionalidade, a necessidade ou a proporcionalidade
da lei questionada, existe com frequéncia uma sensa¢io de que os tribunais correm o risco
de se extraviarem para o terreno da politica e da preferéncia.

O modelo da Comunidade BritAnica oferece a possibilidade de uma divisdo de trabalho na
qual os tribunais tém efetivamente a Gltima palavra na primeira tarefa, mais parecida com lei,
de especificar o padrio constitucional, e os legislativos, na segunda, a aplicagio desse padrio.
Isso porque os parlamentos talvez estejam mais propensos a dar conta de seu fardo politico ao
fornecerem uma justificativa ndo pela via de contestagio do estabelecimento, por um tribunal,
do Ambito de aplica¢do e do contetido de um direito, nem pela via do antncio de que o estdo
simplesmente anulando, mas porque discordam do tribunal quanto a fungfo, a primeira vista
menos inerentemente “judicial”, de se pesarem as razdes para se limitar o direito em um caso
especifico. Nesse processo, os tribunais podem na verdade ficar mais encorajados a interpretar
o contetdo e o Ambito de aplicagio dos direitos, sabendo que néo terdo necessariamente a res-
ponsabilidade final de restabelecer o equilibrio ou de rejeitar os pontos de vista majoritarios.'*
[sso pode diminuir a percepgio de que os tribunais estio empenhados na politica discricionéria,
0 que, por sua vez, pode ocasionar tanto uma tomada de decisdo constitucional melhor e mais
apropriada, quanto uma maior atribuicio de legitimidade as fun¢oes dos tribunais.

Finalmente, o novo modelo é, claro, projetado de forma autoconsciente para propor-
cionar uma nova solugio institucional ao antigo problema da tensio entre judicial review
e democracia. Suas alegacoes sdo as de que a protegao judicial de direitos ndo precisa ser
incompativel com a esséncia da supremacia judicial, a qual exige que os legisladores tenham
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o poder da tltima palavra. Essa é, obviamente, a maneira mais direta de “dissolver” a dificul-
dade contramajoritéria: o judicial review fica sujeito a anulagdo majoritdria de uma das trés
formas diferentes proporcionadas. Analisarei o impacto dessa solugio sobre as justificativas
existentes.

4.2.2 Esses beneficios podem ser alcangados sem que se rejeite o modelo norte-americano?

Como indiquei logo de inicio, a disciplina do direito constitucional comparado est4
muito ocupada com as varia¢oes institucionais exibidas entre muitos paises que adotaram as
caracteristicas essenciais do modelo norte-americano de constitucionalismo a partir de 1945.

Algumas dessas variacoes foram projetadas para diminuir a tensfo entre a supremacia
judicial e a legislativa por intermédio da criagdo de pontes procedimentais e institucionais
por sobre o abismo substantivo que as separa. O mesmo objetivo foi tentado nos Estados
Unidos pelo mecanismo caracteristico da autorregulamentagao: os tribunais impondo res-
tricdes ao seu proprio exercicio do poder do judicial review. Podem os beneficios potenciais
do modelo da Comunidade Britanica serem alcangados, através de variagoes e reformas
dessa espécie, dentro do modelo norte-americano e, sobretudo, sem que se afaste da teoria
da supremacia judicial?

Uma tentativa procedimental popular para contrabalangar a reconhecida tensdo entre
supremacia constitucional e legislativa a respeito da prote¢io de direitos é aumentar o papel
do legislativo na nomeacio de juizes que exercitem o judicial review. Embora os tribunais
detenham substantivamente a dltima palavra sobre o que ¢ a lei, caracteristica central do
modelo norte-americano, alcanga-se certo grau de reconcilia¢io procedimental ao conceder
ao parlamento a dltima palavra sobre quem deve exercer esse poder sobre suas promulgagoes.
Na Europa, tanto o caracteristico tribunal constitucional singular e especializado quanto
o método de selecionar seus membros tém como premissa a negac¢io da justificativa dada
pelo Juiz Presidente Marshall para o judicial review como parte normal e rotineira da fun-
¢do judicial regular.'*® Assim, o sistema ordindrio de nomeagéo e promogio judicial - uma
fun¢do puramente executiva e amplamente burocritica desempenhada pelo Ministro da
Justi¢a ou seu equivalente'*! - é substituido por uma fungo mais abertamente politica na
qual os membros do tribunal constitucional sio selecionados ou de maneira direta apenas
pelo legislativo, com o devido e declarado respeito a filiagao partidéria dos juizes, ou com as
duas casas do legislativo mais o executivo selecionando um tergo cada.!*

Em contraposi¢do, o processo de nomeagdo nos Estados Unidos é muito menos
direcionado a reconciliagdo procedimental com a supremacia legislativa, uma vez que os
juizes federais sdao indicados pelo chefe do poder executivo (eleito diretamente), estando
o papel legislativo limitado & aprovagdo ou rejei¢ao pelo Senado por meio de voto majo-
ritario. Um segundo mecanismo procedimental correlacionado, comum na Europa, ¢ ter,
em lugar da vitaliciedade, um mandato com duragfo fixa e nao renovavel para o tribunal
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constitucional, a fim de assegurar uma participagio legislativa mais frequente na compo-
si¢do de seus membros.!¥

Embora a sele¢io pelo legislativo de juizes constitucionais e os mandatos fixos possam
talvez reduzir a tensdo entre a supremacia constitucional e a legislativa, elas ndo solucionam
sua principal fonte. Esta é menos a questio procedimental de seu método de nomeagdo do que
a questio substantiva de sua fungdo. Aqui é importante distinguir, como questdes separadas,
0 judicial review como procedimento nao democratico de tomada de decisdo e a reivindica-
¢do de supremacia legislativa. Mesmo a elei¢io direta de juizes (como acontece em nivel
estadual nos Estados Unidos) nio satisfaria essa reivindicagao. Um tribunal constitucional
com membros nomeados plena e diretamente pelo legislativo continua nio equivalendo a
um comité legislativo, em virtude da diferenga critica de que o parlamento no tem poder
para anular suas decisdes, nem a Gltima palavra. Além disso, ndo estd 6bvio que a sele¢do
legislativa pode ou poderia proporcionar os potenciais beneficios. Exceto talvez pela questio
especifica das nomeagdes judiciais, ndo fica claro como isso reduz o problema da debilitagao
ou cria didlogo interinstitucional e, na medida em que o faz, surge a ameaga potencial a
outro valor sistémico importante: a independéncia do judiciério.

Isso pode acontecer sobretudo naqueles poucos sistemas em que os juizes tém mandatos
fixos e renovaveis, mas poderia também surgir dentro do arranjo mais comum de mandatos
fixos € nio renovaveis.'* Em compensagio, a grande inovagio das declaragdes de direito
hibridas ¢ instituir, quanto a responsabilidade pela prote¢o dos direitos, uma diviso oficial
de trabalho entre os tribunais e os parlamentos que ndo depende de obrigagoes ou incentivos
criados pelo sistema de nomeagio.

A teoria do judicial review minima, advogada inicialmente em fins do séc. XIX por James
Bradley Thayer!* e adotada em graus diversos por seus protegidos e por outros membros da
Suprema Corte dos Estados Unidos durante o séc. XX,* ¢ a principal teoria da autorregula-
mentagio. O fato de esta teoria ter sido expressamente inserida nos textos constitucionais da
Suécia e da Finlandia demonstra, contudo, que a natureza autorregulamentatéria do judicial
review minima no € essencial.'*” De acordo com a férmula proposta pelo préprio Thayer, apenas
quando um legislativo tiver cometido um “erro muito claro” a respeito da constitucionalidade
dalei por ela promulgada, “tao claro que nao se presta a questionamento racional”, deveria um
tribunal derrub4-la.'*® Essa regra de deferéncia representa tanto uma tentativa procedimental
para justificar o judicial review contrabalangando sua notéria tensao com o processo de tomada
de decisao democratico, quanto uma tentativa de enfrentar uma de suas consequéncias insti-
tucionais, o problema da debilitagdo democratica, limitando o alcance do poder.'#

A visdao de Alexander Bickel de que, a respeito do judicial review, os tribunais deveriam

"150 ¢ uma outra expressio desse ideal limitativo, como também

exercer “virtudes passivas
0 sA0 presungOes mais fortes e genéricas de constitucionalidade. Em certo sentido, a teoria
opta pelo judicial review de jure e pela supremacia legislativa de facto, o limite respectivo de

cada uma dependendo do critério especifico de “erro claro”. A formulagio alternativa de
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Thayer de “para além de didvida razodvel” a qual, assim como sua contraparte penal, parece
exigir unanimidade, cria obviamente uma presung¢io muito forte de constitucionalidade. ™!

Uma comparagio entre as declaragoes de direitos hibridas revela que o controle de
constitucionalidade minimo pode ser uma solucio inferior a respeito dos valores polares.
Com relagio a protecio de direitos em um contexto no qual a discordincia radical, embora
razodvel, na jurisdicdo constitucional é endémica, o resultado estaria propenso a ser sub-
-aplicacdo e sub-prote¢ao substanciais — muito mais do que em qualquer das trés versoes
de declaragoes de direitos hibridas. Isso ilustra mais uma vez a colocacdo geral de que a
efetividade da tutela de direitos nfo é simplesmente uma fungio de seu status juridico. Em
esséncia, a teoria minimalista inverte o dever interpretativo imposto aos tribunais no Rei-
no Unido, na Nova Zelandia e conforme a DDGC no Canad4, pois exige que os tribunais
interpretem a Constitui¢io como congruente com a lei sob contestacdo sempre que nio
haja “erro claro”, em vez de exigir que se interprete a lei a luz da declaragéo de direitos. Por
outro lado, contudo, o controle de constitucionalidade minimo ainda violaria a soberania
parlamentar sempre que nio justificasse seu exercicio, uma vez que o parlamento no tem
poder juridico para insistir que seu erro claro se sustenta, embora este nfo seja o tipo mais
forte de caso para uma anulago. Essa caracteristica “tudo ou nada” da teoria minimalista
significa que pouco equilibrio real entre os dois valores é alcangado e, dessa perspectiva, ela
parece inferior a declaragio de direitos hibrida.

Quanto a debilitagio democrética, e ao didlogo interinstitucional também, uma
forte presun¢do de constitucionalidade pode simplesmente criar incentivos inadequados
para o legislativo ou o povo tomar parte nos desejados debates baseados em principios
em comparagio com o modelo da Comunidade BritAnica. Em vez de se sentir obrigada a
conduzir tal debate, o parlamento pode simplesmente deixd-lo com os juristas para que
apresentem as alegacdes plausiveis a favor da constitucionalidade, se e quando chegar a
hora. E, sem uma a invocacio legislativa expressa de seu poder de substituir ou anular di-
reitos individuais, os eleitores podem nfo estar avisados ou nfo ter informagdes suficientes
para provocar seus interesses.'”?

Uma possibilidade final, a0 menos dentro da versdo estadunidense do modelo norte-
-americano, € a de que alcangar o mesmo resultado de um mecanismo legislativo anulatério
¢ algo que, na verdade, ja estava entre os poderes enumerados do Congresso de controlar

153 Pode-se argumentar que,

a jurisdi¢do dos tribunais federais, incluindo a Suprema Corte.
interpretado de maneira ampla, esse poder poderia ser utilizado para limitar ou mesmo des-
truir o poder do judicial review. Mas, a ndo ser pelos fatos de que (a) o poder jurisdicional do
Congresso nunca foi empregado ou compreendido dessa maneira, como notou Mark Tushnet
nesse contexto,”* e de que (b) provavelmente haveria sérias dificuldades constitucionais para
assim proceder, dado o status constitucional inerente ao judicial review como visto por Mar-
shall, isso ndo significaria alcangar os mesmos beneficios dentro do modelo norte-americano;

mas, abandonar esse modelo em favor de uma das duas alternativas.
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A aboli¢do pelo Congresso do judicial review simplesmente promulgaria a soberania
parlamentar plena e uma utilizagdo mais limitada e particularizada do poder congressional
criaria mais uma versio do modelo da Comunidade Britanica, conferindo ao legislativo
poder para ter a tltima palavra. Muito provavelmente, seu carater opaco, altamente técni-

155 estaria menos propenso a proporcionar os beneficios associados aos outros

co e indireto
trés métodos, mais abertos e explicitos. Todavia, novamente, central aqui néo é saber se os
Estados Unidos poderiam mudar sua pratica constitucional corrente e adotar o modelo da
Comunidade Britanica - por proposi¢do parlamentar ou emenda constitucional -, mas, saber

se podem ou ndo colher os beneficios desse modelo sem que o fagam.
4.2.3 O impacto do novo modelo sobre as solugoes existentes para o problema do judicial review

Como vimos, um dos beneficios teéricos 6bvios do novo modelo é o de oferecer uma
solucdo direta para os problemas democraticos associados ao controle de constitucionali-
dade, concedendo ao poder majoritirio do governo, ndo aos tribunais, a palavra final. Uma
justificativa apresentada para o controle de constitucionalidade niao aborda essa questio,
mas, em vez disso, conta com a superioridade normativa percebida na protec¢do de direitos
plenamente constitucionalizada, independentemente de quaisquer custos democraticos ou
incongruéncias.””® Mas outras tentam encarar o problema de frente, tentando “dissolvé-lo”
ao alegar que o controle de constitucionalidade tradicional é congruente com a democracia
e o autogoverno popular, podendo até promové-los. Tais teorias foram interpretadas, é claro,
no contexto da escolha polar: ou supremacia judicial ou nada de protecio judicial.

A questio que estd agora sendo considerada ¢ a de saber em que medida essas teorias
continuam plausiveis diante da nova alternativa de uma fung¢éo judicial intermedidria e
menos poderosa. Nesta secio, eu avaliarei as trés mais influentes justificativas desse tipo.

A primeira delas ¢é a teoria da “re-aplicacio da representacio” associada a John Hart

58 mas cujas origens podem ser

Ely®" e 2 nota de rodapé ntimero quatro de Carolene Products,
identificadas como remontando, ao menos, & opinido do Juiz Presidente Marshall em McCullo-
chv. Maryland."® O argumento é o de que a supremacia judicial ndo apenas é compativel com
a democracia representativa e a soberania popular, mas, na verdade, aprimora ambas quando
o seu exercicio é limitado ao aperfeicoamento do processo democratico através da aplicagao
daqueles direitos que se relacionam com uma participagio politica plena e igualitdria. Estes
incluem os direitos ao voto, a liberdade de expressio e a nio discriminagio.

No contexto especificamente comparativo do novo modelo no qual a estamos con-
siderando, parece haver dois problemas com essa teoria. Primeiro, por mais que se possa
interpretar a Constitui¢do dos Estados Unidos como predominantemente portadora de di-
reitos procedimentais de participacdo democrética, essa nao é uma explicagio plausivel para
os direitos fundamentais contidos nas constitui¢oes redigidas logo apés a Segunda Guerra
Mundial e, assim, ndo pode fornecer uma justificativa para o controle de constitucionalidade
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pleno quanto as muitas disposi¢oes substantivas que contém.'®® Segundo, o abismo existente
entre a soberania popular e a supremacia legislativa, com o qual essa teoria conta, vai em
diregio oposta a tradi¢do européia pelas razoes apresentadas acima. De forma particular,
embora nio exclusiva, o objetivo de se aprimorar os procedimentos democraticos por meio
da incapacitacio de instituicdes democréticas parece paradoxal nesse contexto. Em con-
traposigao, as declaragdes de direitos da Comunidade BritAnica protegem tanto os direitos
procedimentais quanto os substantivos, mas de modo que néo incapacitam completamente
as institui¢oes representativas em nome de seu préprio aperfeicoamento.

A segunda teoria faz um apelo mais direto ainda ao povo como superior 2 institui¢ao
que alega representé-lo e expressar a soberania popular. Essa teoria minimiza nio o exercicio
do judicial review, como acontece em Thayer, mas a concep¢do daquilo que os juizes que
a exercitam estdo fazendo. Tendo como fonte as defesas do judicial review fornecidas pelo
Juiz Presidente Marshall e por Alexander Hamilton,!®! 0 argumento se pauta na fonte e na
autoria democrética da Constitui¢cdo por Nés, o Povo e vé a tarefa dos tribunais como a de
simplesmente proteger e aplicar seu texto contra o parlamento, com pouca contribuigio
independente. Além disso, algumas versdes desse argumento prescrevem um método de
interpretacio constitucional que adere estritamente ao texto que o povo promulgou para
limitar o legislativo, ou entdo a sua intenco original — ou a dos redatores.!®? Bruce Acker-
man dinamizou esse venerdvel argumento ao postular uma funcéo judicial mais complexa
de sintese interpretativa de intervengdes sucessivas por Nés, o Povo a0 longo do tempo.!®* Os
problemas gerais com essa solugfo sao bastante conhecidos. Primeiro, ela é motivada por
justificativa, mais do que por observagio, e ndo descreve de forma plausivel o verdadeiro
processo de jurisdi¢do constitucional. Mesmo com o texto mais minuciosamente redigido
que se possa imaginar, esse processo € necessariamente menos mecanico e concede maior
discri¢do aos tribunais do que a estrutura da solugio pareceria permitir.

Tal discri¢do, embora democraticamente concedida, fica em grave tensdo com o
principio do autogoverno popular e enfraquece a ideia de judicial review como uma simples
estratégia de pré-comprometimento pelo povo soberano.'** Segundo, dada a petrificagio
dos direitos fundamentais e a consequente dificuldade de emenda, ela d4 primazia ndo a
atual soberania popular, mas aquela do passado, sem justificativa adequada. Em contrapo-
si¢do, uma marca de autenticidade da soberania parlamentar tradicional é a teoria de que
os legislativos passados nao podem vincular os futuros, assegurando que as atuais maiorias
gozem da plena soberania de seus predecessores. Novamente, no contexto comparativo,
existe o problema adicional de que essa solugio tem como premissa a concepgio norte-
-americana de parlamento como desprovido de uma conexio distintiva com o povo e a
soberania popular.'®® Isso empresta uma plausibilidade democratica a reivindicacio de
que os tribunais sdo os verdadeiros guardices da soberania popular, possibilidade essa que
nfo se encontraria em qualquer outro lugar. Em resumo, ela deixa de levar o parlamento
a sério o suficiente como manifestagio institucional da soberania popular.
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Ao colocar esses problemas gerais para um lado, a teoria em si, como outras exami-
nadas, foi composta no contexto da escolha bipolar: ou controle de constitucionalidade
tradicional ou supremacia legislativa plena. O desafio que o novo modelo da Comuni-
dade Britanica coloca é o de saber se os limites que ele cria para o poder judicial podem
harmonizar-se melhor com a estrutura subjacente do apelo que faz a soberania popular. Em
outras palavras, pode o papel do judicidrio em tutelar direitos fundamentais ser um freio
mais apropriado sobre o parlamento, em vez de sobrepuja-lo, for¢ando-o a pensar em termos
sérios e com base em principios antes de exercer o seu poder da tGltima palavra? O abismo
apontado entre a soberania popular e a legislativa pode ser preenchido com informagéo e
responsabilidade eleitoral. O papel dos tribunais torna-se o de alertar plenamente o povo,
chamando sua atencio para leis potencialmente inconstitucionais, de modo que o legislativo
possa responder de modo pleno por elas.

Finalmente, existe a justificativa para a escolha do modelo norte-americano asso-
ciada a Alexander Bickel.'*® Esta destaca a divisdo de funcio e as habilidades relativas
dos tribunais e dos parlamentos de modo que a necesséria discussdo dos principios gerais
¢ melhor empreendida por aqueles, pois somente os tribunais tém a independéncia, o
tempo e a motivagdo para tanto. Contudo, da perspectiva thayeriana, mesmo se ver-
dadeira, essa capacidade judicial para discutir elevados principios ndo é uma varidvel
puramente independente, mas, ao menos em parte, ¢ um produto do préprio judicial
review. Ela assume a consequéncia do judicial review como uma justificativa para ela.

Uma das vantagens potenciais mais importantes das declaragoes de direitos hibridas
é a de que elas tentam transcender qualquer divisdo de fungio ao criar fortes incentivos
para que os legislativos passem a se envolver com modos constitucionais de discussio.
Assim, no Canad4, os parlamentos devem decidir se vio exercitar o poder anulatdrio;
na Nova Zelandia, se vao fazer com que uma lei seja impossivel de ser interpretada de
maneira congruente com direito relevante e no Reino Unido, como responder a uma
declaracio de incompatibilidade. Nesse sentido, o argumento de Bickel pode promover
avancos: os parlamentos podem néo proceder de acordo com principios em grande parte
porque eles ndo tém a responsabilidade da Gltima palavra.

4.3 QUAL DAS TRES VERSOES DO MODELO DA COMUNIDADE BRITANICA
TEM MAIOR PROBABILIDADE DE PROPORCIONAR SEUS BENEFICIOS DIS-
TINTIVOS?

Como o continuum esbogado acima deixa claro, embora as declaragdes de direitos em
todos os trés paises da Comunidade BritAnica exemplifiquem o novo modelo para equilibrar
as reivindicagoes de soberania parlamentar e as de tutela dos direitos fundamentais, mais do
que optar por uma delas, cada uma das declaragoes alcanca o equilibrio entre as duas posi¢oes
de forma diferente. Assim, embora cada uma preserve o elemento fundamental da soberania
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parlamentar enquanto protege direitos fundamentais, cada declaragao d4 um peso diferente
para um dos dois valores. A respeito dos direitos, todas concedem maior protegio aos direitos
fundamentais do que o pafs o fazia anteriormente, variando da prote¢io juridica mais forte
no Canad4, passando por uma prote¢do menor no Reino Unido, até a mais fraca na Nova
Zelandia. De maneira contraria, em termos de reduzir o problema democratico associado a
esse dado nivel de protecio aos direitos, cada pais prescreve que a decisdo final sobre o que é
a lei pode ser tomada pelo legislativo, mas a maneira pela qual ela o pode fazer significa que
a Nova Zelandia é o pais que mais reduz o problema, em seguida o Reino Unido e o Canada
¢ aquele que menos o faz. Dito de outra maneira, formalmente, o Canad4 parece se afastar
mais da soberania parlamentar absoluta e cria os maiores custos politicos para o parlamento
que busca exercer seu poder de anular direitos, o Reino Unido vem em seguida e, por tdltimo,
a Nova Zelandia. Qual desses trés representa a versio mais forte da nova solugio hibrida?
Qual tem maior probabilidade de proporcionar seus beneficios?

Deixe-me colocar duas questdes entre parénteses. Primeiro, assim como acontece com
os méritos do novo modelo como um todo, a resposta geral pode, para muitos, depender em
tltima instAncia de um maior comprometimento normativo para com um dos dois valores.
Assim, se a tutela judicial tradicional de direitos fundamentais for considerada mais importan-
te do que quaisquer custos democréticos que acarreta, entio o exemplo canadense parecera
a priori mais atrativo do que os outros dois e o modelo norte-americano, mais atrativo do
que o do Canada. Segundo, o equilibrio formal e juridico contido nas diversas declaracoes
de direitos pode ndo ser a varidvel mais importante para decidir se o equilibrio entre os
dois valores foi alcan¢ado na pratica e em que quantidade. Como discutido no item 3, por
exemplo, as experiéncias do Canad4 e da Nova Zelandia ilustram claramente o fato de que
o contexto, a cultura juridica e politica e a contingéncia histérica desempenham também,
cada um, o seu papel. Assim, as juridicamente semelhantes DDGC e LDDNZ alcangaram
resultados bastante diferentes na pratica em termos de prote¢do judicial de direitos e o
comprometimento pretendido, entre os dois polos que a Se¢do 33 da Carta se destinava a
implementar, ficou neutralizado por convengao constitucional.

Tanto da perspectiva de abordar o problema da debilitagzo legislativa e popular quanto da
de criar o didlogo interinstitucional entre os tribunais e os parlamentos, 0 método mais favoravel
para possibilitar que um legislativo tenha a dltima palavra sobre o que € a lei seria aquele que (a)
aumente os custos politicos da violagdo de direitos forcando o enfrentamento direto e deliberado
da questio de principio envolvida quando ele escolher exercer esse poder, mas que (b) néo os
aumente a ponto de tornar esse poder impraticavel. Infelizmente, tanto a solu¢do canadense da
Secio 33 quanto a LDDNZ provavelmente deixam a desejar quanto ao primeiro ponto.

A respeito do Canad4, o primeiro requisito indica que a anulagio legislativa nao deveria
ser utilizada rotineiramente ou de modo muito direto, do contrario, ela deixaria de provocar
a elevada conscientizagdo desejada. A decisdo em Ford permitindo tanto anulacdes omnibus
quanto padrio faz exatamente isso. E claro, Ford poderia ter sido decidido de maneira dife-
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167 mas mesmo se o argumento de especificidade méxima tivesse sido aceito de modo

rente,
que (i) cada lei devesse conter sua propria disposi¢do anulatéria e (ii) tal disposicao devesse
expressar em palavras quais direitos especificos estdo sendo anulados e como, isso ainda
permitiria anulagdes preventivas (0 que ndo constitufa questio no caso).

Pode-se argumentar que mesmo tais anulagdes nfo conseguiriam ainda aumentar sufi-
cientemente os custos politicos. A natureza inerentemente hipotética de violagoes futuras de
direitos conforme uma lei imunizada pode nio concentrar tio adequadamente as atencoes
quanto as violagdes concretas reais apds julgadas por um tribunal. Anulagoes preventivas,
assim, privam o debate legislativo e popular da valiosa participa¢do de um ponto de vista
judicial bem refletido sobre a questio relevante.

De acordo com a LDDNZ, ou prevalecem os direitos fundamentais em conformidade
com o dever interpretativo dos tribunais, ou os tribunais consideram que uma lei (anterior
ou subsequente) nio pode ser interpretada de modo congruente com os direitos, caso em que
prevalece a lei. Juridicamente, a soberania parlamentar tradicional é fortemente protegida.
Os tribunais nfo tém poder para questionar leis que decorram de proposi¢ao parlamentar e
mesmo leis anteriores consideradas em conflito com a declara¢do de direitos sobreviverio e
ndo serdo tacitamente revogadas por aquela. Institucionalmente, contudo, Andrew Butler
argumentou que um grande problema com a LDDNZ é que ela concede responsabilidade
méxima aos tribunais para proteger tanto os direitos fundamentais quanto a soberania par-

lamentar.!6®

De acordo com Butler, isso se d4 porque a Gnica questio em tela diz respeito a
interpretacio da lei e os tribunais sdo os intérpretes finais da lei. Nesse contexto, eles devem
resolver as reivindicagoes rivais de direitos fundamentais e de soberania parlamentar por
si préprios, sem que possam contar com o parlamento exercendo sua prépria reivindicagio
de soberania através de um mecanismo especial como no Canad4 e no Reino Unido. Além
disso, argumenta ele, mesmo quando o legislativo promulga uma medida a despeito de uma
declaragio de incongruéncia pelo Procurador-Geral em consonincia com a Segio 7, esta
também estd, em tultima instancia, sujeita a interpretagio do tribunal, e pode bem haver
razOes plausiveis para ndo se considerar que exista conflito.!®’

Se existe um problema com a LDDNZ em termos de colher todos os beneficios do novo
modelo, ndo estou convencido de que isso se dé porque o legislativo pode sempre responder
a uma interpretacio de um tribunal que a desagrade e emendar a lei relevante de maneira a
fazer com que sua intengfo sobrepuje um direito nao controvertivel e & prova de interpretagio.
De fato, como discutido acima, esse cenario parece exemplificar o método distintivo pelo
qual declaragoes de direitos interpretativas protegem ambos os valores. O problema parece
ser antes o oposto, e é semelhante aquele da anulagdo canadense na pratica: a utilizagao
preventiva pelo parlamento desse poder. Onde o legislativo deixa explicita sua intencio de
expulsar um direito no momento de sua promulgacio inicial, em vez de valer-se de uma
emenda em resposta a uma decisdo de um tribunal com a qual discorda, existe a probabi-
lidade de que os custos politicos sejam bem baixos. Assim como acontece com a anulago
preventiva no Canadi, o legislativo nao serd for¢ado a debater a luz da publicidade criada
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por uma decisdo judicial contrarial™ e a valiosa participa¢do do ponto de vista do tribunal
quanto ao assunto estard ausente. A declaragio pelo Procurador Geral em conformidade
com a Se¢io 7, embora ttil, pode bem ser insuficiente para esses propésitos.

A LDH trata diretamente desse problema. Ela ndo permite qualquer uso preventivo
de uma anulacio legislativa (seja de rotina ou especifica), pois as disposicdes de ordem
reparadora apenas entram em jogo de maneira reativa, isto é, apds uma declaracio judicial
de incompatibilidade. Falta ao Parlamento o poder de um legislativo canadense ou neoze-
landés para imunizar suas a¢oes contra posterior questionamento judicial. Ndo importa o
quio expressamente o Parlamento declare seu desejo de violar um direito da Convengio
em uma dada lei, os tribunais continuam a ter o poder de declarar incompatibilidade ap6s
sua promulgacdo. Assim, o Parlamento esta sempre sujeito a enfrentar uma declaragio desse
tipo. Apenas a revogagio de um direito especifico da Convencio ou da LDH como um todo
podem criar a imunidade. Dessa maneira, ele pode assegurar tanto que os custos politicos
de uma anula¢io nio sejam muito baixos, quanto que o debate legislativo seja informado
pelo ponto de vista judicial.

Embora a LDH pareca, assim, quanto a esse importante aspecto, superior tanto 2
LDDNZ quanto ao modo como a anulagio canadense tem funcionado na pratica, é impor-
tante notar que ela contém uma regra padrao diferente para o exercicio do poder do parla-
mento de ter a Gltima palavra em resposta a uma decisao de um tribunal. Enquanto o uso da
anulag¢@o (no Canada) ou do poder de emendar uma lei por meio de direitos expressamente
sobrepujantes (na Nova Zelandia) exigem ac¢do afirmativa por parte do legislativo, segundo
a LDH uma lei declarada incompativel com um direito da Conveng¢o permanece valida
a menos que emendada ou revogada pelo Parlamento. Ainda ¢, novamente, cedo demais
para saber com certeza, mas isso pode significar que os custos politicos de uma anulago
reativa nfo sejam tdo altos quanto no Canadé ou na Nova Zelandia. Em caso positivo, isso,
por sua vez, pode ocasionar ou uma segunda vantagem ou uma primeira desvantagem em
comparagio com as outras duas: debates e didlogos desejaveis sendo provocados com maior
frequéncia, ou a utilizagdo muito facil da anulagéo passiva.

5 CONCLUSAO

E lugar comum observar que houve um crescimento tremendo do constitucionalismo
no mundo desde 1945. Embora verdadeira, essa afirmagéo geral corre o risco de deixar de
distinguir entre dois avangos bem diferentes que ocorreram. O primeiro é uma mudanga para
o constitucionalismo em muitos paises; o segundo, uma mudanga de uma forma de constitucio-
nalismo para outra em diversos outros pafses. Essa distin¢cio é em grande parte negligenciada
porque, até bem recentemente, esses dois tipos de mudanca resultaram na adogdo do modelo
norte-americano de constitucionalismo e isso, por sua vez, fez aumentar uma tendéncia
tacanha de ver este como o tinico modelo.
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Sem davida, dos dois avangos, a mudanca para o constitucionalismo foi a mais sig-
nificativa e comentada. Apds 1945, ela abarcou aqueles paises que haviam sofrido com o
fascismo e com ditaduras militares nos anos do entreguerras, em especial a Alemanha, a
Austria, o Japao, a It4lia, a Espanha e Portugal. E desde 1989, espalhou-se até os pafses da
Europa central e oriental recém-liberados da ditadura comunista.

Embora, como discutido, todos esses paises tenham adotado os elementos essenciais do
modelo norte-americano de constitucionalismo, é um erro pensar que este seja o Gnico modelo
disponivel. Assim como exemplificado pelo Reino Unido, o Canad4 e a Nova Zelandia pré-
-declaragoes de direitos, bem como pela Franga do entreguerras e da Quarta Republica e as
contemporaneas Holanda e Luxemburgo (e também a Dinamarca e a Noruega, na pratica), a
polarmente oposta supremacia legislativa plena é uma forma igualmente veneravel que os sistemas
juridicos e politicos constitucionalistas podem tomar. Isso é vélido até quando essa mesma forma
juridica seja aquela dentro da qual governos néo constitucionalistas possam também funcionar,
embora, com certeza - como a histéria de muitos pafses latino-americanos testemunha — a forma
juridica do modelo norte-americano também nfo constitui garantia da substancia.

Dentre os pafses que aderiram previamente ao modelo de supremacia legislativa de
constitucionalismo, alguns, como a Bélgica e a Franga, mudaram, a partir de 1945, para o
polo oposto do modelo norte-americano. Além disso, aqueles paises da Europa ocidental que
passaram de ditaduras para o constitucionalismo também escolheram esse modelo, em vez de
retornar a seus sistemas constitucionalistas gerais de supremacia legislativa pré-ditaduras. Mais
recentemente, é claro, o Canad4, a Nova Zelandia e o Reino Unido trocaram esse modelo a fim
de assegurar garantias juridicas mais formais para os direitos individuais. Embora essa mudanga
crie expectativas e tenha a intengfo de lograr consequéncias importantes no que diz respeito
ao desenvolvimento da cultura de direitos, isso também representa uma mudanga dentro dos
sistemas juridicos e politicos constitucionalistas, e nio uma mudanga para um sistema.

Assim como a Franga e a Bélgica, esses trés paises da Comunidade BritAnica se afasta-
ram, em graus diferentes, do modelo tradicional de supremacia legislativa constitucionalista;
porém, diferentemente delas, ndo adotaram a alternativa do modelo norte-americano. Em
vez disso, criaram um novo modelo. Sua novidade estd em adicionar uma terceira forma
hibrida aos dois modelos anteriores, uma forma que supera a exclusividade mttua entre
eles. De modo mais importante, embora conceda aos tribunais o poder de aplicar direitos
fundamentais, ele desvincula o controle de constitucionalidade da supremacia judicial ao
dar poder aos parlamentos de terem a tdltima palavra.

Esse novo modelo foi feito sob medida para permitir maior tutela juridica aos direitos dentro
de culturas politicas nas quais existe apego substancial & soberania parlamentar por esta ter pro-
porcionado uma longa e amplamente bem-sucedida tradi¢ao de democracia constitucionalista.
Porém, embora o impeto para o novo modelo tenha vindo do polo da supremacia legislativa dentro
do espectro, ele aborda de maneiras novas interesses que tém suas raizes no pélo oposto. Como
tal, merece observacio e exame cuidadosos, tanto por aqueles que se converteram recentemente
para 0 modelo norte-americano quanto para os seus membros fundadores.
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THE NEW COMMONWEALTH MODEL OF CONSTITUTIONALISM
ABSTRACT

The “new Commonwealth model of constitutionalism” refers to a common general structure
or approach underlying the bills of rights introduced in Canada (1982), New Zealand (1990),
and the United Kingdom (1998). As a recent and ongoing experiment in constitutional
design, the new Commonwealth model may be something new under the sun. It represents
a third approach to structuring and institutionalising basic constitutional arrangements that
occupies the intermediate ground in between the two traditional and previously mutually
exclusive options of legislative and judicial supremacy. It also provides novel, and arguably
more optimal, techniques for protecting rights within a democracy through a reallocation
of powers between courts and legislatures that brings them into greater balance than under
either of these two lopsided existing models. In this way, the new Commonwealth model
promises to be to forms of constitutionalism what the mixed economy is to forms of economic
organization: a distinct and appealing third way in between two purer but flawed extremes.

Keywords: Weak-form Judicial Review. Judicial Supremacy. Democratic Constitutionalism.

Legislative Override. UK Human Rights Act.

EL NUEVO MODELO DE CONSTITUCIONALISMO DE LA COMUNIDAD
BRITANICA

RESUMEN

El “nuevo modelo de constitucionalismo de la Comunidad Britdnica” se refiere a una
estructura o abordaje general comin subyacente a las cartas de derechos introducidas en
Canad4 (1982), Nueva Zelandia (1990) y Reino Unido (1998). Como un experimento
reciente y continuo en disefio constitucional, el nuevo modelo de la Comunidad
Britdnica puede ser algo inédito. El representa un tercer abordaje a la estructuracién
e institucionalizacién de disposiciones constitucionales bésicas, que ocupa el punto
intermediario entre las dos tradicionales opciones de supremacia legislativa y judicial, que
se exclufan mutuamente. El también provee técnicas nuevas vy, se puede argiiir, mejores
para proteger derechos adentro de una democracia por medio del traslado de poderes entre
cortes y legislaturas, lo que establece un més grande equilibrio que cualquiera de los dos
modelos asimétricos. De esa manera, el nuevo modelo de la Comunidad Britdnica promete
ser para los modelos de constitucionalismo lo que la economia mixta es para las formas
de organizacién econdémica: una tercera via distinta y atrayente, entre dos extremos més
puros, pero defectuosos.
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também, Kommers, “O valor do direito constitucional comparado” [“The Value of Comparative Constitutional Law”],
9 John Marshall L. Rev. 685, 686 (1976) (citando o “sucesso relativo dos recém-criados tribunais constitucionais”
e “o fendmeno do judicial review que se alastra em diversas partes do mundo” como causa do surgimento do direito
constitucional comparado como disciplina ministrada nos Estados Unidos); Ackerman, “O surgimento do consti-
tucionalismo mundial” [“The Rise of World Constitutionalism”], 83 Virginia L. Rev. 771 (1997) (argumentando que
os académicos norte-americanos do direito deveriam contribuir para a analise da “esperanca de iluminagio em
constitui¢des escritas” e dos tribunais constitucionais que estio atualmente surgindo pelo mundo).

Para uma breve discussio desses avangos, veja o item 2 infra.

Esses elementos essenciais foram arrolados pela primeira vez pelo Juiz Presidente John Marshall quando este buscava
na Suprema Corte dos Estados Unidos um poder para invalidar legislagio que conflitasse com a Constituigfo,
embora tal poder ndo se encontrasse explicito no texto desta. Marshall apresentou esses argumentos no contexto
geral do direito constitucional, mais do que no contexto especifico dos direitos fundamentais, mas isso nio altera
0 argumento, uma vez que esses direitos estdo incluidos na Constituigdo. De acordo com Marshall: “Entre essas
alternativas nfo existe meio termo. Ou a Constitui¢io é uma lei superior e suprema, nfo sujeita a alteragfo pelos
meios ordindrios, ou se encontra no mesmo nivel das leis ordin4rias, e, como qualquer outra lei, pode ser alterada
quando o legislativo bem entender”. Visto ser a Constitui¢do de fato lei suprema, os tribunais devem entéo ter o
poder de invalidar leis conflitantes como parte de seu dever ordinrio de decidir uma ago ou controvérsia & qual
ambas, Constituico e leis, se apliquem. Marbury v. Madison, 1 Cranch (5 US) 137 (1803), p. 177.

Embora a supremacia legislativa e a protec¢io efetiva de direitos fundamentais sejam, assim, vistas como in-
compativeis, no sentido de que a primeira expressa as reivindicagdes do majoritarismo ilimitado e a segunda,
aquelas dos seus limites, elas ndo formam um sistema binario de tal modo que cada sistema juridico deva
adotar ou uma ou outra. Logo, diversos sistemas juridicos, tanto do passado quanto do presente, impoem
limites juridicos ao poder legislativo sem proteger diretamente direitos fundamentais. O federalismo e a se-
paragdo de poderes sdo os maiores exemplos. Anteriormente as suas ditaduras do entreguerras, a Alemanha
e a Austria institufram uma forma de controle de constitucionalidade para impor limites de separagio de
poderes aos diversos poderes do governo. Esse era o projeto original do sistema francés na Quinta Reptblica,
com o controle de constitucionalidade policiando as fronteiras entre o poder legislativo e o executivo, mais
do que protegendo direitos fundamentais. A Austrilia possui uma constitui¢io com controle de constitu-
cionalidade do federalismo, mas sem ter uma declaragio de direitos. Essa foi, é claro, em certa medida, a
forma original da Constitui¢do dos Estados Unidos antes da adog¢do da Declarago de Direitos e Garantias
em 1791 (embora haja uns poucos direitos no corpo do texto da Constitui¢do) e antes da incorporagio da
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Declaragio de Direitos da Décima Quarta Emenda contra os estados no séc. XX.

Por “coletivamente menos percebidos”, eu quero dizer principalmente que existe pouca produgfo académica
dentro do direito constitucional comparado atentando para esses avangos como um todo. H4, ¢é claro, uma
grande quantidade de estudos, em cada um dos paises desse grupo, acerca dos avancos avaliados individu-
almente, veja as obras citadas na Parte III infra. Dentro dos Estados Unidos, existe alguma discussdo sobre
os avangos no Canadé. Veja, por exemplo, Mary Ann Glendon, Conversa de direitos: o empobrecimento
do discurso politico [Rights Talk: The Impoverishment of Political Discourse] 39 (1991) (a Constituigdo canadense
mostra como “os direitos podem aparecer de forma forte, mas ndo absoluta”); Michael J. Perry, A constituigao
nos tribunais: lei ou politica? [The Constitution in the Courts: Law or Politics?] 196-201 (1994) (advogando que
se leve em consideracdo nos Estados Unidos 0 mecanismo “anulatério” canadense); Tushnet, “Distorciao
politica e debilitagdo democréatica: esclarecimento comparado da dificuldade contramajoritaria” [“Policy
Distortion and :Democratic Debilitation: Comparative Illumination of the Countermajoritarian Difficulty”], 94 Mich.
L. Rev. 245 (1995) (a experiéncia canadense indica que pode nio haver alternativa real ao “minimalismo
judicial” thayeriano como solugfo para o problema da debilitagdo democrética).

O termo foi cunhado por Alexander Bickel, O poder menos perigoso [The Least Dangerous Branch] p. 16
(1962). Para uma discussdo dessa questio, veja Parte IV, C infra.

Bogdanor, “Devolugio: os aspectos constitucionais” [“Devolution: The Constitutional Aspects”], in Reforma
constitucional no Reino Unido: praticas e principios [Constitutional Reform in the United Kingdom: Practices
and Principles] (1998).

1998 Human Rights Act (c.42). Esta lei entrou em vigor em 1° de outubro de 2000.

O Reino Unido tomou parte originalmente da Convengdo Europeia dos Direitos Humanos, um tratado
internacional concluido sob os auspicios do Conselho da Europa em 1950. A Convengio contém um con-
junto de direitos e liberdades individuais que as partes se comprometeram a nio violar e que é aplicado pelo
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, com sede em Estrasburgo, na Franga. O tratado nfo exige que as
partes incorporem os direitos como parte do direito nacional de cada um, embora a maioria o tenha feito,
o que significa que os individuos desses paises podem buscar amparo contra violagdes desses direitos nos
tribunais nacionais sem iniciar uma agfo no Tribunal de Estrasburgo. A LDH foi promulgada para incorporar
a CEDH ao direito nacional do Reino Unido pela primeira vez.

Tushnet rotula esses dois problemas criados pelo judicial review de “debilitacio democrética” e “deslocamento
democrético” respectivamente. Veja Tushnet, n. 5 supra, pp. 246-47.

A Constitui¢do dos Estados Unidos foi a primeira constitui¢do escrita moderna e a primeira a ter um status
efetivo de lei suprema. A explicagio para as disposi¢oes da Constitui¢io detalhada nos Jornais Federalistas
destacam a originalidade da tentativa republicana de curar as doengas das antigas republicas e de proteger
a liberdade através de mecanismos estruturais de freios e contrapesos. Veja também Gordon S. Wood, A
revolugfo norte-americana: uma histéria [ The American Revolution: A History] pp. 159-62 (2001) (descrevendo
a manutengfo pela Constituigdo da soberania no povo, em vez de simplesmente derivéa-la dele e deposita-la
em uma institui¢io do governo como “um dos momentos mais criativos na histéria do pensamento politico”).
A constituigio britAnica ndo é um documento Gnico ou um grupo de documentos, mas, o conjunto global
de leis (legisladas e consuetudindrias), regras, principios, convengdes e praticas que, coletivamente, definem
a composicdo, as fungdes e os interrelacionamentos das instituicoes do governo e delineiam os direitos e as
obrigacoes dos governados.

A definigio classica de soberania do Parlamento foi dada por Dicey: “O parlamento... tem o direito de fazer
ou desfazer qualquer lei; e, ainda, o de que nenhuma pessoa ou 6rgio seja reconhecido pela lei da Inglaterra
como detentor do direito de anular ou ab-rogar a legislagdo do Parlamento”. A. V. Dicey, Introdugéo ao
estudo do direito da Constituigio [Introduction to the Study of the Law of the Constitution] 38 (8th ed., 1920).
Dicey descreve a soberania do Parlamento como “a caracteristica dominante de nossas instituicdes politicas,
de um ponto de vista juridico”. Id., p. xviii.

Esses limites implicam que a uns poucos poderes legislativos sejam negados tanto aos governos estaduais
quanto ao federal; assim, todos os poderes legislativos restantes estdo divididos entre a nagfo e os Estados no
sistema federalista, de acordo com a doutrina dos poderes enumerados. O poder legislativo federal ¢ ainda
limitado pela doutrina da separagio dos poderes e, a partir de 1791, também pela Declaragao de Direitos e
Garantias. A Décima Quarta Emenda foi, em Gltima instancia, interpretada para incorporar quase todos os
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limites contidos na declaracio de direitos contra os Estados. E claro, a prépria Constitui¢io nao contém uma
concessao clara do poder do judicial review aos tribunais, mas ele foi inferido pelo Juiz Presidente Marshall (e
outros) a partir do status de lei suprema da Constituicio, status este (com respeito 2 legislagdo federal) sendo
uma inferéncia estrutural a partir de sua natureza escrita. Veja Marbury v. Madison, n. 3 supra.
Constitui¢do dos Estados Unidos, Art. VI, Sec¢do 2, tal como interpretada por Marbury, n. 3 supra, para
conceder supremacia a Constitui¢do sobre leis conflitantes do Congresso.

Veja Dicey, n. 13 supra.

O procedimento € o seguinte: 0 Congresso propde emendas por maiorias de dois ter¢os de ambas as casas,
que devem ser ratificadas por trés quartos dos legislativos estaduais (ou pelas convengdes em trés quartos nos
Estados da forma como o Congresso determinar). Alternativamente, o Congresso deve convocar uma con-
vencio constitucional para propor emendas quando dois ter¢os dos legislativos estaduais assim requisitarem,
ratificagfo pelos mesmos trés quartos dos parlamentos estaduais (ou convengdes estaduais). Constituicdo dos
Estados Unidos, Artigo V. Os professores Bruce Ackerman e Akhil Amar argumentaram em separado que
esse procedimento de maioria absoluta ndo é exaustivo, mas pode ser suplementado por procedimentos mais
informais e de populistas. Veja Bruce Ackerman, N6s o povo: fundamentos [We the People: Foundations] (1991);
Amar, O consentimento dos governados: emenda constitucional fora do artigo V [ “The Consent of the Governed:
Constitutional Amendment Qutside Article V] 94 Colum. L. Rev. 457 (1994).

Em Ellen Street Estates Ltd. v. Minister of Health, (1934) 1 KB 590, estava em questdo uma lei de 1919 que
continha uma disposi¢do determinando que leis posteriores conflitantes “devem deixar de vigorar ou devem
nio ter efeito...”. Uma lei de 1925 entrou em conflito com a com a lei de 1919, mas o Tribunal de Recursos
julgou que a lei de 1919 devia ceder aquela. “O parlamento no pode, de acordo com nossa constitui¢io,
vincular-se no que diz respeito a forma da legislacdo subsequente, e ¢ impossivel para o parlamento ordenar
que, em uma lei subsequente que trate do mesmo objeto, ndo possa haver anulacio tacita. Se, em uma lei
posterior, o parlamento escolher deixar claro que uma lei anterior est4 sendo anulada até certo ponto, essa
intengfo deve vigorar apenas porque ela é a vontade do legislativo”.

Alega-se as vezes que o Congresso tem o poder de responder limitando a jurisdi¢do dos tribunais federais,
inclusive a da Suprema Corte, por meio de maioria simples conforme o poder outorgado pelo Artigo I, Se¢ao
2, Clausula 2. O emprego desse poder ainda ndo capacitaria o Congresso a derrubar decisoes individuais ja
transmitidas pelos tribunais (as quais, presumivelmente, reteriam seu valor de precedente), a nfo ser para
impedir que categorias especificas de agdes fossem admitidas no futuro. Mais importante ainda, “o poder de
regular a jurisdigio nunca serviu de limite significativo para o poder do judicial review”, Tushnet, n. 5 supra,
pp. 285-87. Para maiores informagdes sobre esse assunto, veja nn. 152-54 infra.

Estou apresentando aqui a concepgio britinica tradicional de soberania parlamentar. Esta foi alterada
quando o Reino Unido tornou-se membro da Unido Europeia (UE). De acordo com a lei da UE, esta tem
supremacia sobre todas as leis nacionais e os juizes devem garantir essa supremacia fazendo vigorar aquela
sempre que haja conflito. Os tribunais britAnicos admitiram que essa exigéncia é derivada da participagio na
UE, e passou a ser aplicdvel no Reino Unido com a Lei das Comunidades Europeias [European Communities
Act] de 1972. Desta maneira, outorga-se tacitamente este poder aos tribunais. Veja Regina v. Secretary of State
for Transport ex parte Factortame Ltd. (1991) AER 70 (“De acordo com os termos da Lei das Comunidades
Europeias de 1972, sempre esteve claro que era dever de um tribunal do Reino Unido... anular qualquer
norma do direito nacional considerada conflitante com qualquer norma diretamente aplicavel do direito
comunitario da UE”). De modo semelhante, interpretou-se que aquela exigéncia de garantir supremacia a
lei da UE invalidasse a teoria da revogagio técita, a qual também seria incompativel com o status supremo
daquela. O parlamento continua a ter a liberdade de emendar ou revogar a Lei das Comunidades Européias
e existem algumas indica¢des dos tribunais de que, caso o Parlamento chegue a declarar expressamente
que tem a intengdo de agir de forma incompativel com a lei da UE, os tribunais obedecerio ao Parlamento,
embora isso pareca incongruente com a supremacia plena da lei da EU. Veja Macarthys Ltd. v. Smith (1979) 3
AER 325 (“se chegar a acontecer de nosso Parlamento aprovar deliberadamente uma lei com a intengdo de
repudiar o Tratado ou qualquer disposi¢do deste ou, ainda, de agir intencionalmente de forma incompativel
com ele e de afirmar que assim os fez em termos expressos, entio eu entenderia que seria dever de nossos
tribunais seguir a lei de nosso Parlamento”). A concepcio tradicional também foi alterada pela LDH do
modo discutido no item 3 infra.
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O Artigo 6 da Declaragio dos Direitos do Homem de 1789 declarou que as leis (lois) sdo a expressdo suprema
da vontade geral. Interpretou-se que isso significava que as promulga¢oes do Parlamento gozavam de um
status apropriado & expressdo da vontade do soberano. Veja John Bell, Direito constitucional francés [French
Constitutional Law] 25 (1992).

Fato de que a forma do poder legislativo legalmente ilimitado seja frequentemente o veiculo para regimes
ditatoriais e ndo-constitucionalistas ndo deveria levar a que se negasse erroneamente que essa é uma forma
de constitucionalismo. Em muitos pafses da América Latina a forma do modelo norte-americano, adotada
durante o séc. XIX, foi também veiculo para ditaduras. Veja Allen Brewer-Carias, Controle de Constitucio-
nalidade no direito comparado [Judicial Review in Comparative Law] 156 (1989). O que esses dois fatos deixam
perceber é que o constitucionalismo ndo pode ser reduzido a forma.

No Canad4, na Australia e na Alemanha, alguma forma de controle de constitucionalide judicial das fron-
teiras do federalismo entre os governos centrais e provinciais apareceram antes de 1945, mas nfo a respeito
de direitos individuais.

Constituigio irlandesa, Artigo 34, Secdo 3, Cldusula 2: “Salvo se previsto de outra maneira neste Artigo, a
jurisdi¢do do Tribunal Superior deve estender-se a questio da validade de qualquer lei que se relacione com
as disposi¢des desta Constitui¢io, e nenhuma questio desse tipo deve ser levantada... em qualquer tribunal...
que nfo seja o Tribunal Superior ou a Suprema Corte”.

A Constitui¢do austrfaca ndo continha declaragio de direitos, principalmente devido ao ponto de vista de
Hans Kelsen de que os direitos individuais (“normas de direito natural”) eram inapropriados para o controle
judicial. Ao discutir o trabalho do Tribunal Constitucional austriaco, Cappelletti e Cohen observaram que
“as leis que cerceavam as liberdades individuais permaneceram, praticamente falando, fora do ambito de
controle do Tribunal”. Cappelletti & Cohen, n.1 supra, pp. 87.

Sobre a estrutura e a jurisdi¢do desse tribunal, veja Brewer-Carias, n. 22 supra, pp. 225-26.

A decisao do Reichsgericht de 4 de novembro de 1925 afirmou o controle de constitucionalidade judicial de
forma muito clara. Porém, como um comentador descreveu a situagdo, os tribunais alemies “ndo [utiliza-
ram o poder] para proteger direitos fundamentais”. Favoreu, “Controle de constitucionalidade na Europa”
[“Constitutional Review in Europe”] in Constitucionalismo e direitos: a influéncia da Constituigdo dos Estados
Unidos no exterior [Constitutionalism and Rights: The Influence of the United States Constitution Abroad] (Louis
Henkin & Albert Rosenthal eds., 1990). Veja também Brewer-Carias, n. 22 supra, p. 204 (“ndo obstante, a
situacdo do sistema de controle de constitucionalidade [na Alemanha] até 1933 nfo era tdo completamente
clara, de modo que o controle de constitucionalidade de leis federais por todos os tribunais nem sempre foi
aceita e era frequentemente criticada”).

Na Franga, o Conselho Constitucional exercita o controle de constitucionalidade com respeito aos direitos
individuais desde 1971 somente, quando interpretou que o preAmbulo da Constituigio de 1959 incorporava
tanto a Declaragio dos Direitos do Homem de 1789 quanto os direitos contidos no preAmbulo da Constituigao
de 1946 da Quarta Repiblica. Decisdo do CC no. 71-44 DC de 16 de julho de 1971. O Conselho, que é menos
um tribunal do que um érgdo independente nomeado pelas instituicoes politicas, exercita apenas um controle
a priori. Isto é, ele pode revisar leis para determinar se ha compatibilidade com a Constitui¢do apenas antes que
elas sejam oficialmente promulgadas pelo Presidente. Veja n. 43 infra.

O Artigo 120 da Constituigdo holandesa declara que: “A constitucionalidade das leis do Parlamento nao
deve ser revista pelos tribunais”.

Veja Husa, “Constitucionalidade dos paises nérdicos” [“Constitutionality in Nordic Countries”], 48 Am. J. of
Comp. L. 345, 365 (2000): a Secdo 106 da Lei Basica de 2000 “possibilita controle limitado da constitucio-
nalidade das leis nos tribunais; rejeicdo para aplicar da disposi¢do da lei (sic), onde a aplicagdo da provisao
da lei resultaria em clara controvérsia com a Constituicdo em geral e com a Lei Bésica em particular. O
tribunal pode, assim, dar prioridade & regulamentacfo da Lei Bésica”. Esta ¢ uma inovagéo da Finlandia e
complementa o controle existente conduzido por um comité legislativo antes da promulgagéo.

O controle de constitucionalidade judicial quase nunca foi utilizado. Sobre os quatro paises nérdicos, veja id.

A Polonia foi o tnico pais do antigo bloco soviético a possuir um tribunal constitucional, o qual foi insti-
tufido em 1986 com poderes muito limitados para tentar prevenir a oposi¢do ao regime. Apds a queda dos
comunistas, os poderes referentes ao controle de constitucionalidade dos tribunais foram aumentados. Até
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1997, o parlamento podia anular, com uma maioria de dois tergos, uma decisdo do tribunal que invalidasse
uma lei, mas esse poder de anulagio foi abolido na Constituigao de 1997.

Para uma analise de suas disposi¢oes, veja Henckaerts and van der Jenght, “Prote¢do dos direitos humanos
conforme as novas constitui¢cdes da Europa central” [“Human Rights Protection under the New Constitutions of
Central Europe”], 20 Loyola Int. and Comp. L. J. 475 (1998); Ludwikowski, “Direitos constitucionais funda-
mentais nas novas constitui¢des da Europa oriental e central” [“Fundamental Constitutional Rights in the New
Constitutions of Eastern and Central Europe”], 3 Cardozo J. Int’l. & Comp. L. 73 (1995).

Veja Alston, “Uma estrutura para a anélise comparativa de declara¢oes de direitos” [“A Framework for the
Comparative Analysis of Bills of Rights”] in A promogao dos direitos humanos através das declaragdes de direitos:
perspectivas comparadas [Promoting Human Rights Through Bills of Rights: Comparative Perspectives| 1-2 (Philip
Alston ed., 1999).

Veja, e.g., DeShaney v. Wisconsin, Winnebago County Dep’t of Social Services, 489 U.S. 189 (1989) para uma bem
conhecida afirmagio dessa posi¢io pela Suprema Corte. Veja também Jackson v. City of Joliet, 715 F. 2d 1200,
1206 (7th Cir.) (1983) (“Nossa Constitui¢ao é uma Carta de liberdades negativas, mais do que de liberdades
positivas... Os homens que redigiram a Declaragio de Direitos e Garantias nio estavam preocupados com a
possibilidade de que o governo fizesse pouco pelo povo, mas que ele fizesse muito com o povo”. Posner, J).
Veja também, Currie, “Direitos constitucionais positivos e negativos” [“Positive and Negative Constitutional
Rights”] 53 U. Chi. L. Rev. 864 (1986).

Dois exemplos sdo a Hungria, onde o Tribunal Constitucional declarou em diversas ocasides que o Parlamento
agiu inconstitucionalmente por omissio (veja “Refolugdo” [“Refolution”] 12 Am. U.].Int'l L. & Pol’y 87, 96
(1997), e a Alemanha. Em seu primeiro julgamento de aborto, o Tribunal Constitucional alemio decidiu que
as disposi¢oes constitucionais protegendo a dignidade humana e o direito a vida exigiam que o parlamento
criminalizasse o aborto (em seu segundo julgamento, o Tribunal julgou que o aborto nio precisaria mais
ser criminalizado, mas que deveria ainda ser considerado ilegal). Primeira Decisdo Judicial sobre Aborto,
39 BVerfGE 1 (1975). De maneira semelhante, julgou-se que a garantia de liberdade de difusio televisiva
que consta do Artigo 5(1) exigem que o Estado institua uma estrutura juridica na qual todos os interesses
significativos possam se fazer ouvir. A¢io de Televisdo 1, 12 BVerfGE 205 (1961).

Isso pode ser conseguido diretamente, com a criagdo de uma agéo de responsabilidade civil constitucional,
como na Irlanda (veja Hosford v. John Murphy & Sons (1987) LR. 621) e na Africa do Sul, ou indiretamente,
como na Alemanha, ao exigir-se que o direito privado seja interpretado a luz da Constituigio (o assim cha-
mado Drittwirkung, ou efeito reciproco, da Lei Basica sobre o direito civil).

Por exemplo, diferentemente da Constitui¢do dos Estados Unidos, todas as trés declaragdes de direitos exami-
nadas neste artigo contém, de modo expresso, limites permissiveis sobre esses direitos. Veja n. 136 infra.

Pois o primeiro tribunal constitucional da Europa, o austriaco, que permaneceu em atividade entre 1920 e
1933, era desse tipo.

Em grande parte, essa diferenga depende de se concordar ou discordar com o argumento de Marshall de
que o judicial review faz parte da fungio judicial deciséria ordindria. Veja Marbury v. Madison, n. 3 supra.
Caso se aceite essa caracterizagfo, segue-se que, uma vez que todos os tribunais exercitam a fungﬁo judicial
ordinria, eles deveriam também ter o poder do judicial review. Os sistemas europeus tendem a ver o controle
de constitucionalidade como uma fung¢@o mais politica e extraordinaria, logo, menos apropriada aos tribunais
comuns. Para outras razoes juridicas, institucionais e culturais que explicam a escolha do sistema centralizado
na Europa, veja Cappelletti & Cohen, n. 1 supra, pp. 73-83.

Veja id. pp. 84-95.

Por exemplo, Canad4, Alemanha, Itdlia Espanha e Portugal permitem tanto o controle abstrato quanto o
concreto; a Franga permite somente o controle abstrato.

Por exemplo, na Alemanha o limite temporal para que institui¢oes politicas busquem o controle abstrato de
uma lei é de trinta dias. A Espanha mudou do controle a priori para o controle a posteriori em 1985.
Atualmente, a Austria, Franga, Italia e Bélgica ndo permitem votos de dissentimento de seus tribunais
constitucionais. A tendéncia permissiva é talvez explicavel por uma percepgio de que, 2 medida que a legi-
timidade geral dos tribunais cresce, as preocupagdes quanto 2 autoridade e a objetividade diminuem. Nio se
deve esquecer que o Juiz Presidente Marshall imp6s uma pressuposi¢io forte de unanimidade a seus colegas
nos primérdios da Suprema Corte dos Estados Unidos.
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Peter W. Hogg, Direito Constitucional do Canada [Constitutional Law of Canada] 429, n. 74 (1977).
Declaragio de Direitos e Garantias Canadense, S.C. 1960, c. 44, Secio 2.

Id., Segdo 1.

R v. Drybones (1970) 3 C.C.C. 355. Com uma maioria de cinco a quatro, o tribunal julgou que tinha poder
para declarar “inoperante” uma lei que, na auséncia de anulagio parlamentar expressa, ndo podia ser inter-
pretada de forma congruente com um direito protegido. A Secio 94 da Lei dos Indios de 1952, que tornava
crime para os indios apresentarem-se embriagados fora da reserva, foi julgada inoperante por conflitar com
uma disposi¢io da DDGC contendo o direito de igualdade perante a lei, uma vez que ndo-indios nfo esta-
vam sujeitos a proibi¢do semelhante. Os quatro juizes que dissentiram argumentaram que, se a intengdo do
parlamento fosse a de conceder esse novo poder, ele o teria feito expressamente.

Veja, por exemplo, Tarnopolsky, “O contexto histérico e constitucional da Carta Canadense de Direitos e
Liberdades proposta” [“The Historical and Constitutional Context of the Proposed Canadian Charter of Rights and
Freedoms”], 44 Law & Contemp. Problems 169 (1981) (descrevendo fraquezas da DDGC).

O termo foi cunhado por Tarnopolsky, veja id. A redagio da Segio 1 que deu origem a essa interpretagio
de “conceitos congelados” foi a seguinte: “Fica assim declarado que no Canad4 existiam e continuario a
existir... os seguintes direitos humanos e liberdades fundamentais...”. A redagio “existiam” foi interpretada
por esses juizes como significando que as leis existentes quando da declaracio de direitos expressavam e
determinavam o contetdo dos direitos, querendo, assim, dizer que ndo poderiam estar violando quaisquer
dos direitos.

Veja parecer de dissentimento de Pigeon, ] em Drybones.

A DDGC, contudo, permanece em vigor e nio foi revogada pela Carta.

Carta, Seg¢do 15: “Todo individuo ¢ igual perante a lei e tem direito & protecio igualitaria e ao beneficio da
lei sem discriminagio e, especialmente, sem discrimina¢fo baseada em raga, nacionalidade ou etnia, cor,
religido, sexo, idade ou a incapacidade fisica ou mental”.

Esta declarava que “Nenhuma lei do Parlamento do Reino Unido aprovada apés a entrada em vigor da Lei da
Constitui¢ao de 1982 estender-se-4 ao Canad4 como parte de seu direito”. Lei do Canad4, 1982, Segdo 2.
Veja, por exemplo, Weiler, “Direitos e jufzes em uma democracia: a nova versio canadense” [ “Rights and Judges
in a Democracy: A New Canadian Version”], 18 U. Mich. J. L. Ref. 51 (1984), pp. 64-65. Embora a Suprema Corte
canadense tenha julgado, em um parecer consultivo pleiteado por Trudeau em meio a crise constitucional,
que, legalmente, o consentimento das provincias ndo era necessério para que o governo federal prosseguisse
com o projeto de nacionalizagdo (da Lei da América do Norte BritAnica, em inglés: patriation), ela também
declarou a que a convengio constitucional exigia tal acordo, mas sem especificar quantas provincias deve-
riam concordar. No final, Quebec foi a Gnica provincia a nao consentir com a solugio conciliatéria. Sobre
o processo de Referéncia de Nacionaliza¢o [Patriation Reference case], veja Edward McWhinney, Canad4
e a Constituicio, 1979-1982: nacionaliza¢@o e a Carta de Direitos [Canada and the Constitution, 1979-1982:
Patriation and the Charter of Rights] 80-89 (1982).

Para o texto e a discussdo da Se¢fo 33, veja n. 61 infra.

O fato que os lideres politicos viam a Se¢io 33 como uma solugfo conciliatéria dessa natureza ndo quer dizer
que ndo existissem aqueles que a entendiam, de modo independente e intrinsecamente justificado, como
estruturadora do sistema 6timo de protegio de direitos para o Canadé, tanto a época quanto posteriormente.
Paul Weiler foi um dos arquitetos académicos da Segio 33. Veja Weiler, “Dos juizes e dos direitos, ou, deveria
o Canada ter uma Declaragio de Direitos constitucional?” [ “Of Judges and Rights, Or Should Canada Have a Cons-
titutional Bill of Rights?”], 1980 Dalhousie Rev. 205 (propondo a anulagfo legislativa de direitos constitucionais
como a solugfo distintivamente canadense para o problema dos juizes e dos direitos em uma democracia). Veja
também, Brian Slattery, Uma teoria da Carta [A Theory of the Charter] (1987); Weinrib, “Convivendo com a
anulagdo” [“Living with the Override”] 35 McGill L. ]. 541 (1990). Veja Weiler, n. 55 supra, n. 97.

Veja Weiler, n.55 supra, p. 97.

O procedimento geral de emenda esta contido na Se¢do 38 (1): “Uma emenda a Constitui¢do do Canada
deve ser feita por proclamacio emitida pelo Governador Geral conforme autorizagdo méaxima do Canada
concedida através de (a) resolugdes do Senado e da Camara dos Deputados e (b) resolugtes das Assembleias
Legislativas de pelo menos dois ter¢os das provincias que tenham, em conjunto e de acordo como o mais
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recente recenseamento geral, a0 menos 50% da populagio de todas as provincias”.

Assim como o citado acima, a Se¢@o 52 declara que “qualquer lei que apresente incongruéncias com as dis-
posi¢oes da Constitui¢do ndo tem, quanto a tais incongruéncias, qualquer efeito”. A Se¢io 24(1) da Carta
declara que: “Qualquer individuo cujos direitos e liberdades, tal como garantidos por esta Carta, tenham
sido infringidos ou negados pode recorrer a um tribunal de jurisdi¢io competente para obter o remédio que
o tribunal considere apropriado e justo conforme as circunstincias”.

Veja Bayard W. Reesor, A Constituigio canadense em perspectiva histérica [The Canadian Constitution in Historical
Perspective] 403 (1992).

A Seg¢io 33 também permite anulagoes preventivas; isto ¢, a imunizagio de disposicoes legislativas contra o judicial
review de acordo com a Carta. Veja n. 72-73 infra.

Sec¢do 33(3): Uma declaragfo feita de acordo com a subsegio (1) deixara de ter efeitos cinco anos apds sua entrada
em vigor ou em data anterior que possa ser especificada na declaragfo. Se¢o 33(4): O Parlamento ou um legislativo
de uma provincia pode promulgar novamente uma declarago feita em conformidade com a subsegzo (1).

Veja Weiler, n. 57 supra, pp. 46-47; veja também Weinrib, Slattery, n. 57 supra.

Veja Weiler, n. 55 supra, pp. 81-82: “Em uma sociedade suficientemente enamorada pelos direitos funda-
mentais ao ponto de consagra-los em sua constituigio, a evocagio da expressdo non obstante (no obstante)
¢ garantia de oposi¢fo politica ferrenha”.

Para explicagoes mais detalhadas de como as coisas aconteceram, veja Weinrib, n. 57 supra; Tushnet, n. 5
supra, pp. 287-92.

Veja n. 55 supra.

Lei respeitando da Lei da Constituicdo de 1982, S.QQ. 1982, ¢.21.

Veja Weinrib, n. 57 supra, n. 7.

A Carta entrou em vigor em 17 de abril de 1982 e o projeto de Québec foi promulgado em 23 de junho de
1982. A anulagio foi para retroativa a 17 de abril.

Ford v. Québec, (1988) 2 S.C.R. 712,54 D.L.R. (4th) 577. Houve duas obje¢des ao argumento de que a utilizagio
pelo Quebec da anulagdo padrio violava o requisito de especificidade. Primeira, apenas uma disposi¢io da
Carta pode ser anulada por lei (“nfo obstante uma disposigdo... desta Carta”) (énfase adicionada). Segunda,
a anulacio deve especificar em palavras qual o direito da Carta estd sendo anulado, a simples referéncia aos
ntmeros de se¢des da Carta é insuficiente (“a lei... aplicard ndo obstante uma disposicdo incluida nas Seg¢o 2
ou nas Sec¢des 7 a 15 desta Carta”) (énfase adicionada). Palavras, ndo ntimeros, sdo necessarias para deixar
mais claro para os eleitores o que o legislativo esta propondo. O argumento textual contra a utilizagdo omnibus
da anulagdo vai no sentido de que a cldusula afirma que o legislativo pode declarar “em uma lei... que a lei...
vigorara nfo obstante...” (énfase adicionada). O tribunal, em Ford, rejeitou todos os trés argumentos.

A Corte julgou que “A Segio 33 estabelece requisitos de forma apenas, e ndo hé autorizacio para que se importe
para ela fundamentagio para o controle substantivo da politica legislativa ao se exercer a autoridade de anu-
lagdo em um processo especifico”. Ford, p. 740-741. O requisito formal é o de uma declaragfo expressa apenas,
e mesmo o uso de niimeros ao invés de palavras e a utilizagdo omnibus da anulagio estavam suficientemente
expressos. Um controle de constitucionalidade mais substancial do que esse exigiria que a Corte ultrapassasse
a forma e revisasse a justificativa para o seu uso. Para uma critica poderosa da decisao, veja Weinrib, supra n.
57, pp. 553-59.

O argumento textual a favor do uso da anulagio apenas em resposta a uma decisdo de inconstitucionalidade
do tribunal, e nio preventivamente, é o de que, se assim nio for, a disposi¢do legislativa ndo vigora “ndo
obstante” outras disposigdes da Carta. Na auséncia de uma declara¢do a priori de inconstitucionalidade,
presume-se que o parlamento suponha que suas leis sejam congruentes com a Carta. Veja Tushnet, n. 5
supra, pp. 279-80 (citando Perry, n. 5 supra, pp. 199-201, Slattery, n. 57 supra, pp. 742; Weiler, n. 55 supra,
pp- 90, n. 114).

Ao julgar valido o uso preventivo da anulagio, o tribunal de Ford no proibiu o uso em resposta a uma
decisdo do tribunal, embora haja indicagoes de que o impedimento ao efeito retroativo de uma anulagio
impossibilita de forma significativa que os legislativos revertam decisées judiciais adversas. Veja Butler, “O
debate sobre a Declaragio de Direitos: por que a Lei da Declaragio de Direitos da Nova Zelandia de 1990
¢ um mau modelo para a Gra-Bretanha?” [“The Bill of Rights Debate: Why the New Zealand Bill of Rights Act
1990 is a Bad Model for Britain”] 17 Ox J. Leg. St. 323 (1997). A utilizagio posterior da anula¢io, contudo,
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pareceria assegurar que uma lei invalidada possa ser aplicada a partir da data da anulago ndo obstante a
decisdo judicial. Apenas a reforma de um resultado individual de um processo parece ter sido rejeitada.
Veja Tushnet, n. 5 supra, n. 203, fazendo meng¢fo a uma conversa na qual Bruce Ackerman chamou a atencéo
para esse fato. Veja também Weinrib, n. 57 supra, p. 557 (sugerindo que o tribunal de Ford entendeu mal o
sistema alterado que foi introduzido pela Carta).

Veja Andrew Heard, Convengoes constitucionais canadenses: o casamento da lei com politica [Canadian
Constitutional Conventions: The Marriage of Law and Politics] 147 (1991). Essas convengdes parecem ter surgido,
em parte, também como resultado da resposta do Quebec para aquela parte da decisao em Ford que invalidou
a lei relativa ao uso exclusivo da lingua francesa em letreiros, por violar a Secdo 3 da prépria Carta de Direitos
do Quebec. Apés Ford, o Quebec renovou a anulagio de sua Carta, a qual expiraria em alguns meses. Heard,
entre outros, atribui o colapso do Acordo de Meech Lake reconhecendo o status de “sociedade separada” do
Quebec a essa renovagdo da anulagio.

Saskatchewan v. Retail, Wholesale & Dep’t Store Union, [1987] 1 S.C.R. 460 (Can). O projeto de lei 144 de Saska-
tchewan, de janeiro de 1986, que forgava o sindicato a voltar ao trabalho e ditava os termos do novo acordo
coletivo, continha uma cldusula isentando-o da Carta. Isso foi considerado necessario em virtude de uma decisdo
do Tribunal de Recursos de Saskatchewan de 1984 que revogava legislagio similar com o fundamento de que ela
infringia a liberdade de associagdo tal como garantida na Carta. Veja Lesson, “Secfo 33, a clausula néo obstante:
um tigre de papel” [“Section 33, the Notwithstanding Clause: A Paper Tiger”] 6 Choices IRPP 3 -20 (2000).

E claro, mesmo com Ford, é possivel que os parlamentos adotem a norma de que a anulacio deveria ser usada
apenas em resposta a decisdes da Suprema Corte. Veja, por exemplo, o Editorial, na Crim. L. Q. 42, 1 (1999),
advogando essa posi¢do. A norma existente, contudo, parece ter uso apenas ocasional e preventivo no Québec
e estar em completo desuso em todos os outros lugares. Peter Hogg argumentou que, mesmo com a convengio
contra o uso da anula¢io, o regime da nova Carta, na verdade, inaugurou o tdo esperado dialogo entre os tribunais
e os parlamentos, no sentido de que a maioria das leis revogadas pelos tribunais foram novamente promulgadas
pelos legislativos com as devidas modificagoes. Hogg, A revolugio da Carta: ela ¢ ndo-democratica? [“The Charter
Rewolution: is it Undemocratic?”] Conferéncia de McDonald sobre Estudos Constitucionais [ The McDonald Lecture
in Constitutional Studies], proferida na Universidade de Alberta em 22 de marco de 2001 (c6pia arquivada na
Revista Norte-Americana de Direito Comparado [Am. J. Comp. L.]). Essa é uma observagio interessante e, de
fato, reflete uma diferenca em relacio a prética estadunidense; mas eu nfo acredito que esse seja exatamente
o didlogo que os proponentes do novo modelo tinham em mente.

Para detalhes dessa histéria, veja Rishworth, O nascimento e o renascimento da Declaragio de direitos [“The Birth
and Rebirth of the Bill of Rights”] in Grant Huscroft & Paul Rishworth, Direitos e liberdades na Lei da Declaragéo de
Direitos da Nova Zelandia de 1990 e o Direito Humano [Rights and Freedoms in the New Zealand Bill of Rights Act 1990
and the Human Right] (1995); Geoffrey Palmer, A Constitui¢do da Nova Zelandia em crise: reformulando nosso
sistema politico [New Zealand’s Constitution in Crisis: Reforming Our Political System] (1993); Joseph, “A Declaragao
de Direitos da Nova Zelandia” [“The New Zealand Bill of Rihts”], 7 Pub. L. Rev. 162 (1996).

“Nenhum tribunal dever4, em relagfo a qualquer lei (tenha sido esta aprovada ou promulgadas antes ou
ap6s a entrada em vigor da Declaragio de Direitos): (a) julgar qualquer disposi¢io da lei como tacitamente
anulada ou revogada, ou de alguma forma invélida ou ineficaz ou (b) negar-se a aplicar qualquer disposi¢cao
dessa lei com o tnico fundamento de que a disposicio ¢ incompativel com qualquer disposicio desta Decla-
ragfo de Direitos”. Lei de Declaracio de Direitos da Nova Zelandia de 1990, Secdo 4.

Obviamente, esse custo politico é imposto ao legislativo apenas a respeito de leis incompativeis promulgadas
ap6s a LDDNZ, ndo antes, mesmo que o dever juridico dos tribunais se aplique a ambas.

A congruéncia entre as Segdes 4 e 6, bem como a prioridade relativa entre elas, tem sido uma fonte constante
de confusio da Nova Zelandia. Isso faz parte do assim chamado “problema 4-5-6”, veja n. 87 infra.

Veja nn. 47-52 supra.

Este é menos controverso no sentido de que a teoria da anulagéo técita, de acordo com a qual uma lei
anterior é tacitamente anulada por uma posterior naquilo em que conflitem, é uma caracteristica tipica da
soberania do parlamento nos sistemas juridicos da Comunidade Britanica. Algumas opiniGes nio vinculantes
dos juizes em Drybones, e em alguns outros processos posteriores, indicavam que o poder de invalidagdo se
estendia também a leis incompativeis subsequentes.

De fato, esse foi o fundamento l6gico da maioria em Drybones, veja n. 48 supra, se bem que no contexto de
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uma lei anterior. A redacfo da disposi¢do anulatéria expressava a intengio do parlamento de que, ausente
uma declaragdo desse tipo, o direito deveria prevalecer.

Embora a Suprema Corte canadense nio tenha tomado isso de forma literal. A decisdo majoritdria em
Drybones tinha como premissa a incompatibilidade da Secdo 94 da Lei dos Indios de 1952 com a garantia de
igualdade perante a lei da DDGC.

Veja Rishworth & Joseph, n. 78 supra. Veja também Taggart, “Puxando a capa do super-homem” [ “Tugging on Super-
man’s Cape”] in Constitutional Reform in the United Kingdom: Practice and Principles (cf. n. 7 supra) 85-97 (1998).

O problema é saber qual sequéncia ou metodologia um tribunal deveria usar ao decidir a¢oes em conformidade
com a LDDNZ, dadas as aparentes incongruéncias entre a Se¢do 4 (os tribunais ndo tém poder para invalidar
leis conflitantes e expulsar a regra da anulagio ticita), a Se¢do 5 (“limitacdes justificadas aos direitos”) e a
Secdo 6 (dever interpretativo dos tribunais).

Vejae.g., Butler, n. 73 supra (argumentando, inter alia, que a escolha judicial quanto a dar prioridade & Se¢fo
4 ou a Segdo 6 é, efetivamente, uma escolha subjetiva, levando a significativa incerteza juridica).

Veja R v. Butcher (1992) NZLR 257, 264 -65 (Cooke P) e 269 (Gault ]); R v. Te Kira (1993) 3 NZLR 257, 261
(Cooke P) e 277 (Thomas J). Este tltimo ponto se opoe diretamente aos argumentos apresentados por alguns
juizes canadenses. Veja o parecer de dissentimento de Pigeon, ] em Drybones (“Eu também ndo consegui ver
como se pode dizer que ler a Se¢do 2 como pouco mais do que uma regra de interpretagdo ¢ deixar de dar
efeito & Declaragdo. Com base em qué se presume que qualquer outra coisa foi em intencionada em uma lei
que nio tém carater constitucional?”). Id. pp. 40-41.

Este é o termo usado pelos comentadores da Nova Zelandia, veja n. 78 supra.

R v. Kirifi (1992) 2 NZLR 8.

Simpson v. Attorney-General (o caso de Baigent), (1994) 3 NZLR 667.

Ministry of Transport v. Noort (1992) 3 NZLR 260, 272 (Cooke P).

A mudanga na cultura neozelandesa em dire¢do a jurisprudéncia centrada em direitos é um tema comum
de muitas reflexdes académicas sobre o efeito da LDDNZ. Veja, por exemplo, Taggart, n. 86 supra, p. 97;
Joseph, n. 78 supra, pp. 168-69.

“Sempre que um projeto de lei por apresentado & Camara dos Deputados, o Procurador Geral deve: (a) no
caso de um projeto de lei do governo, quando da apresentagio desse projeto ou (b) em qualquer outro caso,
tdo logo seja praticavel apds a apresentagdo do projeto, chamar a aten¢do da CAmara dos Deputados para
quaisquer disposi¢oes do projeto que paregam ser incompativeis com quaisquer dos direitos e liberdades desta
Declaragio de Direitos”. Lei da Declaragdo de Direitos, Segdo 7.

Tal dever foi imposto ao Ministro da Justiga a respeito de leis federais de acordo com a Se¢do 3 da Declaragio
de Direitos canadense, de 1960.

Embora no contexto da Nova Zelandia, argumentou-se que uma decisdo parlamentar de promulgar uma
lei ante uma opinido do Procurador Geral de que ela viola direitos ndo significa necessariamente que o par-
lamento manifestou intengdo de violar um direito. Alguns membros do parlamento poderiam discordar da
opinifo do Procurador Geral de que existe um conflito.Veja Butler, n. 73 supra, pp. 336-37.

As outras eram a devolugio de poder para a Escécia e o Pafs de Gales, a reforma da Camara dos Lordes,
um prefeito eleito e uma nova autoridade para Londres, liberdade de informagao e um plebiscito quanto ao
sistema eleitoral para as elei¢cdes gerais.

Lester, “O impacto da Lei de Direitos Humanos sobre o direito ptblico” [“The Impact of the Human Rights Act
on Public Law”], in Reforma constitucional no Reino Unido [Constitutional Reform in the United Kingdom], n.
7 supra, p. 105.

O debate moderno comegou com um panfleto de 1968 escrito por Anthony Lester, um proeminente jurista.
Outros que advogaram a favor de uma declaracéo de direitos petrificada incluem Michael Zander, Uma decla-
ragio de direitos e garantias [A Bill of Rights] (3rd. ed. 1985); Ronald Dworkin, Uma declarac¢do de direitos e
garantias para a Gra-Bretanha [A Bill of Rights for Britain] (1990), e Lorde Scarman, um proeminente juiz que
proferiu um discurso que recebeu grande publicidade em suas conferéncias de Hamlyn, dezembro de 1974.
Mais uma vez, esta tltima sustenta que o Parlamento pode fazer ou desfazer qualquer lei acerca de qualquer
assunto e que nenhum tribunal é competente para questionar a validade de uma lei devidamente promulgada.
Veja n. 13 supra.

Esse é o termo que a LDH utiliza para definir aqueles direitos da CEDH que foram incorporados. Estdo exclu-
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idos o Artigo 1 (“As partes contratantes devem assegurar a todos em suas jurisdi¢des os direitos e liberdades
definidos na Segfo I desta Convengdo.”) e o Artigo 13 (“Todos cujos direitos e liberdades previstos nesta
convengdo sejam violados deverdo contar com um remédio juridico eficaz perante uma autoridade nacional
ndo obstante ter a violagdo sido cometida por pessoas atuando na qualidade de funcionério pablico.”).
“Legislagdo delegada” é o termo genérico na Gra-Bretanha para a legislagdo proveniente de delegagio pelo Par-
lamento de seus poderes legislativos ao poder executivo. E chamada algumas vezes de legislagio “subordinada”
ou “secunddria” e a maioria dela se d4 na forma de instrumentos juridicos. Veja Stanley de Smith & Rodney
Brazier, Direito constitucional e administrativo [Constitutional and Administrative Law] 334-38 (8th ed., 1998).
Os procedimentos detalhados para uma ordem de reparacgio sdo extremamente complexos. Veja a Segéo 10
e 0 Anexo 2. Eles também estavam entre os aspectos mais controversos do projeto e o governo foi forcado
a emendar seu esquema original, que permitia menor supervisdo parlamentar de ordens de reparacio.

Essa redagfo foi retirada do livro Branco do governo de 24 de outubro de 1997. Secdo 2.10. No debate
parlamentar, os ministros do governo reconheceram que apenas a respeito de questdes de principio alta-
mente controversas, tal como aborto, poder-se-ia prever que a legislagdo nfo seria emendada ou anulada
em resposta a uma declaragdo de incompatibilidade de um tribunal. Veja Hansard para o debate de 21 de
outubro envolvendo Jack Straw, Secretirio do Ministério do Interior: “Na esmagadora maioria dos casos,
independente de qual partido estivesse no governo, eu acho que os ministros examinariam o assunto e di-
riam: ‘foi emitida uma declaragio de incompatibilidade e nds teremos que a aceitar. Teremos que remediar
a deficiéncia encontrada na lei pelo Comité Judicial da Camara dos Lordes’... Embora eu espere que isso néo
ocorra, é possivel conceber que em algum momento no futuro um Comité Judicial da Camara dos Lordes,
composto de forma particular, chegue a conclusio de que a disposigao relativa ao aborto... no Reino Uni-
do... ¢ incompativel com um artigo qualquer da Convengéo... Meu palpite - este pode ser mais do que um
palpite - é que qualquer partido que estivesse no poder teria que se desculpar e dizer que nio aceitava nem
aceitaria aquilo e que continuaria com a legislagio existente sobre aborto”.

Este é o termo que o preAmbulo da LDH utiliza para descrever o modo de incorporagio empregado pelo direito
interno do Reino Unido: “Uma lei para dar mais vigor aos direitos e liberdades garantidos pela Convengio
Européia dos Direitos Humanos”. A palavra “incorpora¢io” ndo € utilizada. De fato, no debate parlamentar,
Lorde Irvine, o Lorde Juiz Presidente, argumentou que a LDH deu “maior vigor” 8 CEDH sem a “incorporar”
ao direito do Reino Unido. O Livro Branco do governo, contudo, referiu-se ao manifesto de compromisso do
governo como tendo introduzido “legislagdo para incorporar a Convengfo Européia dos Direitos Humanos
ao direito do Reino Unido”. Livro Branco: introdugio e sumério.

Houve, é claro, uma grande quantidade de comentérios académicos na Gra-Bretanha sobre todos os aspectos
da LDH. Entre os mais incisivos estdo Ewing, A Lei dos Direitos Humanos e a democracia parlamentar [ “The
Human Rights Act and Parliamentary Democracy’] 62 Modern L. Rev. 79 (1999); Feldman, A Lei dos Direitos
Humanos de 1998 e os principios constitucionais [“The Human Rights Act 1998 and Constitutional Principles”]
19 Legal Stud. 165 (1999); Wade, A Declaragio de Direitos do Reino Unido [“The United Kingdom’s Bill of
Rights”], in Constitutional Reform in the United Kingdom: Practice and Principles (cf. n. 7 supra) 61-68 (1998);
Marshall, Nacionalizando direitos com reservas: a Declaragdo de Direitos Humanos de 1998 [“Patriating
Rights — With Reservations: The Human Rights Bill 1998,”] id., pp. 73-84.

A implicacdo textual clara da LDH foi explicitada pelo Procurador-Geral em debate na Camara dos Lordes.
Veja Lords Hansard, 18 de novembro de 1997, coluna 522: “O esquema desta Declaragéo ¢ este: caso leis
sejam julgadas incompativeis com fundamento na Convengfo, entfo cabe ao Parlamento remediar isso. N6s
nio desejamos incorporar os direitos da Convengio e, depois, confiando em uma teoria da anulagfo ticita,
permitir que os tribunais derrubem leis do Parlamento”.

Veja por exemplo, Patrick Atiyah e Robert Summers, Forma e substancia no direito anglo-americano
[Form and Substance in Anglo-American Law] 100-12 (1987) (argumentando que “juizes ingleses em geral
enfatizam a primazia global do significado comum das palavras utilizadas na lei, muito mais do que os juizes
norte-americanos” e caracterizando a posi¢io inglesa geral como sendo a de que o propésito legal deveria
ser considerado apenas quando o texto legal néo for claro). A despeito de algumas declaragdes judiciais e
outras em sentido contrério e do uso limitado mais recente de declarages ministeriais como ferramentas
interpretativas (Pepper v. Hart, (1993) AC 593), esta é ainda uma posi¢ao geral.

Veja a doutrina da anulagéo t4cita, n. 18 supra.
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“Os direitos da convengio nio... tornar-se-do parte de nosso direito nacional e nio suplantario, portanto,
a legislagfo existente ou serdo suplantados por legislacdo futura.” Lorde Hansard, veja n. 106 supra, Coluna 522
(énfase adicionada).

Saber se os tribunais aderirdo as intencdes do governo é uma outra questdo, pois existe precedente de longa
data no sentido de que falta ao parlamento o poder para excluir a anulagfo ticita de suas leis. Veja Ellen
Street Estates Ltd. v. Minister of Health, n. 18 supra. Tal exclusio da teoria da anulagfo técita nfo seria, con-
tudo, inteiramente sem precedentes, pois os tribunais reconheceram isso no contexto do direito da Unifo
Europeia. Eles interpretaram que a Lei das Comunidades Européias (LCE) de 1972, através da qual a lei da
UE foi incorporada ao direito nacional do Reino Unido, exclufa a anulagio tacita de leis subsequentes em
conflito com uma disposicdo da lei da UE. Apenas a intencdo expressa de legislar de forma incompativel
com a lei da UE e/ou de emendar ou anular a LCE seria eficaz. Veja n. 20 supra.

Livro Branco, Segao 2.16.

Como observei acima, isso é incompativel com a concepgio tradicional britanica de soberania parlamentar e
apenas foi aplicado previamente em relago ao direito da Unido Europeia, embora, nesse caso, a exclusio da
regra da anulagfo tacita tenha sido realizada pelo judiciario em obediéncia ao Tribunal de Justica Europeu.
Veja n. 20 supra.

Uma versio da anulacio legislativa canadense (com maioria necesséria de dois tergos) foi adotada brevemente
na Polonia entre 1986 e 1997, veja n. 31 supra. Ela também foi adotada recentemente em Israel a respeito
da Lei Bésica, a Liberdade de Ocupagdo Revisada, uma lei com status constitucional. A Segdo 8 permite
a anulagio legislativa de direitos protegidos por maioria absoluta dos membros do Knesset, o Parlamento
israelense, por um perfodo méximo de quatro anos sem qualquer disposicio para renovagdo. Esse poder
também foi utilizado uma vez, logo apés sua promulgagio, na Lei de Importacdo de Carne Congelada, de
1994, a qual proibia a importa¢do de carne e néo kosher.

E importante observar novamente, contudo, que no contexto do direito da Unisio Européia, os tribunais
britAnicos tém o poder do controle de constitucionalidade e afirmou-se que este é congruente com a sobe-
rania parlamentar desde que o Parlamento permaneca livre para emendar ou anular expressamente a Lei
das Comunidades Europeias, de 1973, a qual torna a lei da UE parte do direito nacional do Reino Unido.
Vejan. 20 supra. (Uma diferenga, contudo, é que os tribunais, em vez do Parlamento, deram a si esse poder,
interpretando-o como parte do pacote total de lei da UE incorporado pela LCE). Essa é uma segunda maneira
possivel pela qual o governo est4 errado ao sugerir que tenha protegido os direitos da convengfo o maximo
possivel de forma compativel com as leis parlamentares (a primeira maneira foi expulsar a anulagfo t4cita de
leis anteriores). Isso seria ainda ligeiramente diferente do Canad, no sentido de que a anulagio nio emenda
ou anula a Carta, mas adia os efeitos sobre leis especificas por cinco anos - talvez um passo mais facil de ser
dado por um parlamento.

Veja o Livro Branco, Secdo 2.13 (“Ndo existe qualquer evidéncia a sugerir que eles [os tribunais] desejam
esse poder [o controle de constitucionalidade], nem de que o ptblico quer que eles o tenham. Certamente,
este governo nfo tem mandato para uma mudanga dessas.”).

Veja n. 20 supra.

A possibilidade de separagio analitica dessas duas fungoes foi algumas vezes reconhecida no contexto das
criticas direcionadas ao voto do Juiz Presidente Marshall em Marbury v. Madison. Ele é acusado - e em algu-
mas ocasides louvado - por tratar das questdes mais faceis, como saber (1) se uma lei incompativel com a
Constitui¢o pode constituir direito nacional e (2) se um tribunal, diante de uma lei como essa, est4 fadado
a aplica-la, mas de fugir da questdo mais dificil de saber (3) quem decide se uma lei é incompativel. Embora
essa critica tenha a intengio de indicar que um tribunal pode ter o poder do controle de constitucionalidade
sem possuir o poder independente de decidir se existe um conflito, pelo menos analiticamente, o oposto
também deveria ser verdade, e agora a Gra-Bretanha acaba de fazer isso.

Veja n. 108 supra.

Vejan. 109 supra.

Jeremy Waldron, Direito e discordancia [Law and Disagreement] 255-62 (1999).

O argumento classico é de James Bradley Thayer em John Marshall (1901). Thayer considerava que a tendéncia
dos legislativos, no contexto do judicial review agressivo, de deixar a consideragio dos limites constitucionais
para os tribunais e de presumir que eles fariam tudo o que pudessem fazer constitucionalmente, significava
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que “honra, negociagio justa e honestidade no eram relevantes para suas inquirigdes”. Além disso, uma vez
que o judicial review envolvia a pressuposi¢io de que erros legislativos deveriam ser corrigidos de fora para
dentro, o resultado era que o povo perdia a “experiéncia politica, a educagio moral e o estimulo advindos... da
corregdo dos proprios erros. A tendéncia de se recorrer normal e facilmente a essa grande fungéo é diminuir
o desenvolvimento da capacidade politica do povo e de enfraquecer seu senso de responsabilidade moral”.
Os exemplos mais bem conhecidos desse triunfo sfo a derrota infringida pelo Parlamento as reivindicagdes
do monarca de governar por direito divino na Guerra Civil Inglesa e a Revolugdo Francesa.

Veja, por exemplo, James Madison, em The Federalist 48 (“Mas, em uma reptblica representativa na qual
a magistratura do executivo é cuidadosamente limitada... e na qual o poder legislativo é exercido por uma
assembléia, a qual é inspirada por uma suposta influéncia sobre o povo com intrépida confianga em sua pro-
pria forga, que € suficientemente numerosa para sentir todas as paixdes que movem uma multiddo, porém
nio tio numerosa a ponto de ser incapaz de perseguir os objetos de suas paixdes pelos meios que a razio
prescreve, vai contra a arrojada ambigio deste poder a ideia de que o povo deva tolerar todo seu citime e
exaurir todas as suas preocupagoes.”).

Gordon Wood argumenta que a caracteristica distintiva e mais radicalmente criativa da Constituicio era
precisamente sua recusa de institucionalizar a soberania popular em qualquer 6rgdo politico. Vejan. 11 supra.
Essa é a maneira como os académicos da 4rea juridica descrevem o desenvolvimento da LDDNZ: uma
declaragfo de direitos que se encaixa no paradigma da supremacia parlamentar, mas que, diferentemente
da Declaragio de Direitos canadense, de 1960, nio se mostra insignificante por essa razio. Veja Rishworth,
n. 78 supra, pp. 4. Mas penso que essa nogdo capta de forma til a esséncia de todas as trés Declaragoes de
Direitos aqui examinadas.

Feita no contexto de normas constitucionais em geral, mais do que no daquelas que protegem especificamente
direitos fundamentais. Veja n. 3 supra.

Lei da Constituigdo, 1981, Secdo 38 (1).

Veja nn. 87-89 infra.

Veja Thayer, n. 122 supra.

O problema inverso também foi observado e chamado de “judicializagio da politica”. Isso quer dizer que,
com o controle de constitucionalidade em seu lugar, os parlamentos se tornam excessivamente preocupados
com a questdo da constitucionalidade e com o que os tribunais julgariam, com a tendéncia a acreditar que
0 que quer que seja constitucional constitui boa politica. Veja Alec Stone, A judicializagio da politica na
Franga [The Juridicaliztion of Politics in France] (1991), sugerindo que esse fendmeno teve lugar na Franga apds
o advento do controle de constitucionalidade. O préprio Stone reconhece que esse é um problema com maior
probabilidade de acontecer em paises como a Franga, que possui o controle de constitucionalidade abstrato
no qual as contestagdes constitucionais tornam-se virtualmente o estégio final automatico do processo le-
gislativo, do que em pafses como os Estados Unidos, onde existe apenas o judicial review concreto (e, pode-se
acrescentar, regras permanentes severas). Deve-se observar que o préprio Thayer, embora mais conhecido
pela preocupagio oposta, também endossava essa opinifo. Veja Thayer, n. 122 supra, pp. 103-07. Tushnet
denomina a essa questio “o problema da distorgdo politica”, veja n. 5 supra.

Como vimos, até 0 momento essa expectativa nio foi satisfeita no Canada. Eu comparo as trés declaragoes
de direitos quanto a probabilidade de garantir esse beneficio, bem como os outros, na préxima segio.

Para exemplos recentes dessa tendéncia nos Estados Unidos, veja City of Boerne v. Flores, 521 U.S. 507 (1997)
e Kimel v. Florida Board of Regents, 120 S.Ct. 631 (2000) (a Corte considera que, ao exercer seu poder de aplicar
a Décima Quarta Emenda, o Congresso pode apenas aplicar a interpretagio dada pela Corte 2 emenda e néo
a sua propria). Para comentérios académicos criticando que a posigdo da Corte vai além de seus limites, veja
McConnell, “Instituigdes e interpretagio: uma critica de City of Boerne v. Flores” [ “Institutions and Interpretation,
A Critique of City of Boerne v. Flores”], 111 Harv. L. Rev. 153 (1997); Kramer, “Introduco: nés a Corte”
[“Foreword: We the Court”] 115 Harv. L. Rev. 5 (2001); Coker & Brudney, “Desrespeitando o Congresso”
[“Dissing Congress,”] 100 Mich. L. Rev. 80 (2001); Barkow, “Mais supremo que a Corte” [“More Supreme
Than Court”] 102 Colum. L. Rev. (no prelo). Para uma defesa geral do monopélio judicial da interpretago
constitucional, veja Alexander & Schauer, “Da interpretagio constitucional extrajudicial” [“On Extrajudicial
Constitutional Interpretation”], 110 Harv. L. Rev. 1359 (1997).

Esse, em particular, é o tema de Larry Kramer, id.
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Todas as trés declaragoes de direitos da comunidade britAnica contém tais limitagoes expressas. A Seg¢ao
I da Carta canadense declara que seus direitos e liberdades estdo garantidos e “sujeitos apenas aos limites
razo4veis prescritos pela lei tais como podem ser justificados em uma sociedade livre e democratica”. A
Secdo 5 da LDDNZ repete exatamente essa redagdo. A LDH copia a estratégia da CEDH que incorpora
e que consiste em especificar limites individuais para direitos especificos, mais do que um limite geral para
todos os direitos. A Constitui¢do dos Estados Unidos, é claro, em geral ndo contém limites expressos, mas
isso nfo quer dizer que os direitos sejam interpretados como absolutos.

A respeito da prevaléncia do equilibrio no direito constitucional norte-americano moderno, veja Aleinikoff, “O
direito constitucional na era do equilibrio” [“Constitutional Law in the Age of Balancing”] 96 Yale L. J. 943 (1987).
O argumento geral de que a anulagdo pode resultar em maior protecio judicial aos direitos, pois os juizes
terdo menos medo de frustrar o processo democrético, foi apresentado no contexto canadense. Veja Dale
Gibson, A lei da Carta: principios gerais [ The Law of the Charter: General Principles] 125-26 (1986). Uma outra
maneira de fazer essa colocagio é dizer que 0 novo modelo pode ajudar a resolver o problema da sub-aplicagdo
judicial de normas constitucionais onde os tribunais tém a Gltima palavra. Veja Sager, “Medida justa: o status
juridico de normas constitucionais sub-aplicadas” [ “Fair Measure: the Legal Status of Underenforced Constitutional
Norms”] 91 Harv. L. Rev. 1212 (1978).

Veja n. 39 supra.

Veja Cappelletti & Cohen, n. 1 supra, pp. 80-83.

Assim, na Alemanha, as duas cAmaras da legislativo, o Bundestag e o Bundesrat, selecionam, cada um, oito
membros do Tribunal Constitucional (6 devem ser juizes federais). O Tribunal é dividido em dois conselhos
(senates) de oito juizes. Na Francga, o Presidente, a Assembléia Nacional e o Senado selecionam, cada, trés
membros do Conselho Constitucional. De modo algo incomum, na Itélia, o Presidente, o Parlamento e os
tribunais mais elevados escolhem, cada, cinco membros para o Tribunal Constitucional.

Michael Perry sugeriu que esse procedimento pode ser importado com proveito para os Estados Unidos. Veja
Perry, n. 5 supra, pp. 201.

A Espanha tem mandatos renovaveis de nove anos e Portugal, de seis anos. Mesmo nos muitos paises com
mandatos fixos ndo renovaveis, os juizes com frequéncia precisam ter carreiras pés-tribunal constitucional.
Veja Thayer, A origem e o alcance da doutrina norte-americana de Direito Constitucional [“The Origin and Scope
of the American Doctrine of Constitutional Law”], 7 Harv. L. Rev. 17 (1893); Thayer, John Marshall, n. 122 supra.

Os Juizes Oliver Wendell Holmes e Felix Frankfurter foram os principais protegidos de Thayer na Suprema Corte.
A Constituigdo sueca permite a invalidagio de uma lei apenas quando existe um conflito “6bvio ou aparente”
(uppenbar) com a Constitui¢do e a finlandesa, apenas quando ha uma “controvérsia clara” (ilmeinen ristiriita).
Veja Husa, n. 29 supra, pp. 361, 365.

Thayer, The Origin and Scope, n. 144 supra, pp. 144. Thayer alegou que essa regra ndo era invengao sua, mas,
na verdade, a regra estabelecida na primeira metade do séc. XIX. Thayer aplicou essa regra apenas a revisao
por tribunal federal de leis federais, pois isso envolvia as prerrogativas legiferantes de um poder coordenado do
governo. Quando tribunais federais revisio leis estaduais, eles nio estdo lidando com um poder coordenado,
mas sdo os representantes do governo federal superior e sua tarefa é tragar linhas de alocagdo do poder.
Veja Thayer, n. 122 supra.

Veja Bickel, The Least Dangerous Branch, n. 6 supra, pp. 111-99 (as “virtudes passivas” referem-se a numerosas
formas procedimentais pelas quais os tribunais podem evitar responder a questdes constitucionais: elas incluem
as doutrinas da legitimidade, da perda do objeto (mootness, em inglés, segundo a qual s6 cabe ao judiciario decidir
questdes em que haja um objeto litigioso), da causa madura (ripeness, em inglés, de acordo com a qual o tribunal
s6 admite recurso apds esgotadas as outras vias administrativas e judiciais), a teoria da questdo juridica, da base
independente e adequada da lei estadual, de responder apenas & questao mais estrita necessaria para a decidir
um processo e o poder discricionério de certiorari (descrito no dicionario de Maria Chaves como o recurso que
cabe junto aos tribunais superiores contra uma decisao que viola a Constitui¢do ou lei federal).

Thayer, n. 144 supra, pp. 149.

Ap6s observar, na pritica, o fracasso do mecanismo de anulagfo canadense para resolver como se esperava o
problema da debilitagdo, Tushnet conclui que 0 minimalismo judicial thayeriano pode ser o tinico candidato
plausivel. Ele observa, contudo, que pode haver outras alternativas institucionais. Veja Tushent, n. 5 supra,
pp- 299-301. Obviamente, a LDDNZ e a LDH sdo exemplos de tais alternativas.
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De acordo com o Artigo 11, Segdo 2, cldusula 2, a jurisdigio recurséria da Suprema Corte deve sujeitar-se
a “tais excegdes conforme as Regulamentagoes que o Congresso possa fazer”.

Veja Tushnet, n. 5 supra, pp. 285-87.

Veja id.

Falando de maneira bastante ampla, essa foi a posi¢io tomada por muitos pafses europeus que adotaram o
controle de constitucionalidade apés 1945 2 luz de seus préprios, e de outros, registros recentes de direitos hu-
manos. Contudo, observe que a tutela efetiva dos direitos pode revelar-se maior de acordo com 0 novo modelo
porque os tribunais sentem-se menos constrangidos pelo medo de excluir pontos de vistas majoritarios.

John Hart Ely, Democracia e desconfianga [Democracy and Distrust] (1971).

United States v. Carolene Products Co., 304 U.S. 144 (1938) (em uma nota de rodapé para seu voto nesse processo
perante a Corte, o Juiz Stone sugeriu que a presungio normal de constitucionalidade que atribui ao Estado a
regulamentagio social e econdmica pode ser inapropriada em agdes em que “a legislagfo... restringe aqueles
processos politicos que, de maneira ordinéria, devem provocar a anulagio da legislagdo indesejavel”).
McCulloch v. Maryland, 4 Wheat. (17 U.S.) 316 (1819) (“Mas quando um Estado taxa as operagdes do governo
dos Estados Unidos, ele age sobre institui¢oes criadas ndo por seus proprios eleitores, mas pelo povo sobre o
qual nfo reivindicam controle.”).

Por exemplo, a Lei Fundamental alema pde o valor substantivo da dignidade humana em primeiro lugar e no
centro de seu esquema de valores constitucionais. Do ponto de vista (representativo) de um comentador, o
Tribunal Constitucional alem#o deixou claro que o Artigo 1(1) (que declara que “a dignidade do homem ¢
inviolavel. Respeita-la e protegé-la é o dever de todas as autoridades do Estado”) “expressa o mais alto valor
da Lei Fundamental, informando o espirito e a substancia de todo o documento”. Veja Donald Kommers,
A jurisprudéncia constitucional da Reptblica Federativa da Alemanha [The Constitutional Jurisprudence of the
Federal Republic of Germany] 298 (2nd ed.; 1997).

Para Marshall, veja Marbury, n. 3 supra (“Os principios, portanto, assim estabelecidos [pelo povo] sdo consi-
derados fundamentais. E, uma vez que a autoridade da qual provém é suprema (o povo), eles esto projetados
para serem permanentes”). Para Hamilton, veja The Federalist 78 (“E muito mais racional supor que os tribunais
foram projetados para serem um 6rgdo intermediario entre o povo e o legislativo a fim de... manter a segunda
dentro dos limites fixados para sua autoridade... a Constitui¢do deve receber preferéncia em relagfo a lei, assim
como a intengo do povo deve receber preferéncia em rela¢io a intencdo de seus agentes.”).

A alegaciio é de que a melhor evidéncia do texto do povo que a Suprema Corte ¢ obrigada a proteger € o texto que
ele ratificou e/ou o entendimento contemporaneo do que as palavras que o povo ratificou significavam para ele.
Ackerman, We the People I, n. 17 supra.

Veja Waldron, n. 122 supra, pp. 255-81.

Veja nn. 124-26 supra.

Bickel, n. 6 supra, pp. 23-28.

Na verdade, um jufzo a quo decidiu as mesmas questdes de forma diferente. O Tribunal de Recursos do
Quebec julgou que os usos gerais e padrio da anulagdo violavam o requisito de especificidade da Segzo 33.
Alliance des Professeurs de Montreal v. A.G. Quebec, [1985] C.A. 376, (1985) 21 D.L.R. (4th) 354. Essa decisdo,
que foi anulada em Ford, é discutida em Weinrib, n. 57 supra.

Veja Butler, n. 73 supra, pp. 336-38.

Id., p. 335-336, e n. 97 supra. Butler argumenta de maneira convincente que a margem de liberdade inter-
pretativa dos tribunais, aqui, provém de explicagoes alternativas plausiveis da intengfo legislativa, mais do
que do desejo claro de sobrepujar um direito. Por exemplo, membros do parlamento podem discordar do
Procurador-Geral quanto ao fato de uma medida proposta estar em conflito com um direito.

Apesar de as decisoes judiciais de acordo com a LDDNZ terem sempre maior probabilidade de serem de
alguma forma menos draméticas do que aquelas emitidas de acordo com a Carta ou com a LDH, dado que
aquelas serdo decisoes de interpretacdo juridica, em vez de serem a invalida¢do de uma lei ou de declararem-
-na incompativel com um direito protegido.

Submetido: CONVIDADO
Aprovado: CONVIDADO
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NORMAS DE PUBLICACAO

1 LINHAS DE PESQUISA

Os temas poderio receber abordagens variadas, tanto de natureza dogmaética, quanto
de natureza teorética. Sdo admissiveis leituras historicas, politicas, juridicas, metodolégicas
e interdisciplinares. E facultado aos autores abordar apenas aspectos especficos no contexto
maior da linha de pesquisa escolhida. Sao elas:

Constituigio, Estado e Sociedade

Direito, Acesso a Justica e Soluc¢ao de Litigios
Direito, Estado e Acesso ao Desenvolvimento
Direitos Humanos e Fundamentais
Epistemologia Juridica

Metodologia Juridica e Editoria Juridica
Teoria Politica e do 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 coautor, se houver), acompanhado de breve curriculo que o
qualifique na drea de conhecimento do artigo, com a respectiva titulagio académica, filiagdo
institucional, Cidade, Estado, Pais e endereco eletronico (em nota de rodapé).”

Resumo na lingua do texto: sequéncia de frases concisas e objetivas, e nio uma simples
enumeracio de topicos, de 150 a 250 palavras, espagamento 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).

Elementos textuais:

Modelo A:
1 Introdugao
2 Desenvolvimento
3 Conclusio

* A submissdo do artigo deve ser realizada sem qualquer mengao de autoria, exclusivamente pelo portal de
periédicos via web. Os dados referentes aos autores e coautores devem ser inseridos a parte, na se¢do deno-
minada “meta-dados”. O periédico opera com o sistema de dupla avaliagio cega.
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Modelo B:
1 Introdugio
2 Referencial Teérico
3 Metodologia da Pesquisa
4 Analise dos Resultados (deve conter a analise dos dados obtidos)
5 Conclusio

Elementos pds-textuais:

Titulo, e subtitulo (se houver) em lingua estrangeira
Resumo em lingua estrangeira

Palavras-chave em lingua estrangeira

Notas explicativas

Referéncias

3 FORMATACAO DO ARTIGO

Os textos devem ser digitados ou datilografados em cor preta, podendo outras cores
ser utilizadas somente para as ilustragoes.

Todo o texto deve ser digitado com letra Times New Roman, tamanho 12, usando
espaco entrelinhas 1,5, excetuando-se as citagoes de mais de trés linhas, notas de rodapé,
referéncias, legendas das ilustragoes e das tabelas, que devem ser digitados ou datilografados
em espaco simples. O espago da primeira linha dos pardgrafos é de 1,25 cm ou 1 TAB.

O formato do papel a ser utilizado, tanto na versdo eletronica 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.

3.1 SISTEMA DE CHAMADA (NBR 10520)

As citagoes devem ser indicadas no texto por um sistema de chamada autor-data (NBR 10520).
Neste sistema, a indicag¢@o da fonte ¢é feita pelo sobrenome de cada autor ou pelo nome de
cada entidade responsével até o primeiro sinal de pontuagio, seguido(s) da data de publi-
cagio do documento e da(s) pagina(s) da citacio (no caso de citagio direta), separado por

virgula e entre parénteses.

As citagGes diretas, no texto, de até trés linhas, devem estar contidas entre aspas duplas.
As aspas simples so utilizadas para indicar citacio no interior da citago.
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Exemplos: Barbour (1971, p. 35) descreve: “O estudo da morfologia dos terrenos [...]
ativos [...].” Ou “Nio se mova, faga de conta que estd morta.” (BONNIN, 1985, p. 72).

As citagoes diretas, no texto, com mais de trés linhas, devem ser destacadas com recuo
de 4 cm da margem esquerda, com letra menor que a utilizada no texto e sem aspas.

Exemplos:

No texto:

A chamada “pandectista havia sido a forma particular pela qual o direito romano fora inte-
grado no século XIX na Alemanha em particular.” (LOPES, 2000, p. 225).

Na lista de referéncias:

LOPES, José Reinaldo de Lima. O direito na histéria. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000.

No texto

Bobbio (1995, p. 30) com muita propriedade nos lembra, ao comentar esta situagio, que os
“juristas medievais justificaram formalmente a validade do direito romano ponderando que
este era o direito do Império Romano que tinha sido reconstituido por Carlos Magno com
o nome de Sacro Império Romano.”

Na lista de referéncias:
BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: li¢oes de Filosofia do Direito. Sao Paulo, fcone, 1995.

No texto:
De fato, semelhante equacionamento do problema conteria o risco de se considerar a litera-
tura meramente como uma fonte a mais de contetidos ja previamente disponiveis, em outros

lugares, para a teologia (JOSSUA; METZ, 1976, p. 3).

Na lista de referéncias:
JOSSUA, Jean Pierre; METZ, Johann Baptist. Editorial: Teologia e Literatura. Concilium,
Petropolis, v. 115, n. 5, p. 2-5, 1976.

4 REFERENCIAS

As referéncias sdo alinhadas somente a margem esquerda do texto e de forma a se
identificar individualmente cada documento, em espago simples e separadas entre si por
espaco duplo.

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:
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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 periddicos

MONTEIRO, Agostinho dos Reis. O pao do direito a educacdo. Educagiao & Socieda-
de, Campinas, SP, v. 24, n. 84, p. 763-789, set. 2003.

O MELHOR de dois mundos. Ap6s, Sdo Paulo, ano 1, p. 24-25, fev. 2003.

Artigos em revistas, jornais, etc.
MONTEIRO NETO, Armando. Desoneragio 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/ult505ul35.shtml>. Acesso em: 19 jan. 2004.

FREIRE, José Bessa. O patrimonio cultural indigena. In: WELFORT, Francisco; SOUZA,
Maircio (Org.). Um olhar sobre a cultura brasileira. Brasilia: Ministério da Cultura, 1998.
Disponivel em: <http: // www.minc.gov.br/tex-tos/olhar/patrimonioindigena>. Acesso em:

20 jan. 2004.
5 INSTRUCOES AOS AUTORES
5.1 Avaliag¢o por pares - modus operandi

Os artigos recebidos passam por uma anélise prévia (fase inicial: desk review), envol-
vendo a equipe de Editores institucionais e/ou Editores-Associados (vinculados a outras
Institui¢oes de outros Estados). Essa primeira fase funciona como um mecanismo de filtragem
quanto a adequagio do artigo, as linhas de pesquisa, 2 adequagao as normas de publicagio;
inteligibilidade, coeréncia e coesdo do texto; avalia¢do preliminar da compatibilidade do
artigo submetido as exigéncias atribuiveis a uma producfio em termos de pés-graduagio;
relevancia e adequagio do aporte tedrico; relevancia da discussio enfrentada e potencial de
contribui¢io do artigo para a comunidade académica. Essas sdo diretrizes as quais a equipe
de Editores (institucionais e associados) se atém, de modo geral.

Superada essa fase preliminar, o artigo é submetido a, no minimo, dois pareceristas,
que tenham titulagdo maior (preferencialmente) ou igual 2 titulagdo do coautor mais bem
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titulado do trabalho em exame. Atenta-se, ainda, quando da escolha dos pareceristas res-
ponsaveis para uma adequagio entre as dreas de conhecimento dos avaliadores e a drea da
temética enfrentada no artigo, antes de submeté-lo a aprecia¢io dos pares.

Opera-se com o sistema double blind review, conforme orientagao do Programa Qualis,
procedendo-se a desidentificagdo dos artigos, a fim de que a avaliacio por pares seja cega,
garantindo-se a lisura do processo. Nessa etapa da avalia¢do, os pareceristas preenchem uma
ficha de avaliagdo especifica e padronizada, a qual é devolvida a equipe de editores respon-
séveis, recomendando ou nfo a publicagio dos artigos submetidos. Cada parecerista s6 pode
avaliar, no maximo, dois artigos por nimero publicado. Procura-se, sempre que possivel,
escolher pareceristas que nfo pertengcam ao mesmo Estado da Federago de onde se originou
o artigo. Em caso de divergéncia de pareceres, ou, permanecendo quaisquer davidas, pode a
equipe institucional ampliar o leque de avaliagoes para melhor subsidiar sua deciso.

5.2 Idiomas de publicagio

A Opinifo Juridica aceita artigos escritos em portugués, espanhol, francés, italiano e
inglés. Artigos em alemo serdo aceitos apenas de autores previamente convidados. Todos
os artigos, independentemente da lingua em que estejam escritos, devem fazer constar titulo,
resumo e palavras-chave em inglés - atendendo-se as exigéncias do Programa Qualis da Capes.

5.3 Ineditismo

A Opinido Juridica visa a publica¢do e a divulgagio de trabalhos inéditos, devendo
o autor fazer constar, sob as penas da lei, qualquer condi¢cdo em contrério, por ocasido da
submissio de seu trabalho. Em caso de existéncia de publica¢do prévia, deve o autor ex-
plicitar o veiculo de publicacio e o suporte utilizado (virtual ou impresso), a fim de que a
equipe de editores institucionais delibere, soberanamente, a respeito da conveniéncia de
uma eventual republicacio.

5.4 Transferéncia de direitos autorais

A submissio de artigo a apreciacdo da Equipe Editorial da Revista Opinifo Juridica
implica, por este mesmo ato, a cessdo, por parte do(s) autor(es), para o Centro Universi-
tario Christus - UNICHRISTUS, da referida OBRA para fins de reprodugio, divulgagio,
distribui¢@o, impressdo, publicagio e disponibilizagio, a encargo da UNICHRISTUS, em
qualquer forma ou meio que exista ou venha a existir, nos termos do art. 49 e os seguintes
da Lei 9.610/98.

Paragrafo Primeiro. A cessdo, objeto deste Termo, é feita a titulo nio exclusivo e
gratuito, abrangendo a totalidade da OBRA.
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Paragrafo Segundo. A UNICHRISTUS podera disponibilizar, para fins didaticos, a
OBRA no todo ou em partes, vedada a altera¢@o de seu contetdo textual, ressalvadas cor-
regoes e formatagoes que se fizerem necessérias.

Paragrafo Terceiro. A cessio é vélida em quaisquer paises, em lingua portuguesa ou

traducio, a critério da UNICHRISTUS.
5.5 Das responsabilidades

Ao submeter(em) artigo de sua lavra, o autor (e coautores, se houver) assume (m), por
esse ato, a responsabilidade exclusiva pela integralidade do contetido da obra de sua autoria.
Dessa forma, quaisquer medidas judiciais ou extrajudiciais concernentes ao seu contetdo
serdo de sua inteira responsabilidade.

Paragrafo tnico. Em caso de pluralidade de autores, considera-se solidéria a respon-
sabilidade, ressalvadas as provas em contrario.

6 TAXAS DE PROCESSAMENTO, SUBMISSAO E PUBLICACAO DE ARTIGOS

Nenhuma taxa serd cobrada dos autores pela submissdo e publicagio dos artigos.

R. Opin. Jur.,, Fortaleza, ano 15, n. 21, p.274-279, jul./dez. 2017 e 279



Nominata de Avaliadores

RELACAO DOS PARECERISTAS DAS EDICOES N. 20 (JAN./JUN. 2017)
E N. 21 (JUL./DEZ. 2017) DA REVISTA OPINIAO JURIDICA

Alexandre Fernandes Dantas
Alisson da Silva Costa

Aluer Baptista Freire Junior
Amauri Cesar Alves

Ana Elizabeth Lapa Wanderley Cavalcanti
André Ribeiro Giamberardino
André Leonardo Copetti Santos
André Studart Leitao

Artenira da Silva e Silva

Barbara Silva Costa

Benjamin Miranda Tabak

Bruna Estima Borba

Carlos Marden Cabral Coutinho
Carolina Salazar

Celina Yamao

Clarissa Bueno Wandscheer
Claudia Mara de Almeida Rabelo Viegas
Claudio Mikio Suzuki

Claudio Smirne Diniz

Cleide Calgaro

Daniel Gustavo Falcao Pimentel dos Reis
Daniel Wunder Hachem

Daniele Alves Moraes

Deilton Ribeiro Brasil

Denise Bittencourt Friedrich

Diego de Paiva Vasconcelos

Diego Richard Ronconi

Elaine Harzheim Macedo

Eliseu Raphael Venturi

Elpidio Paiva Luz Segundo
Emerson Gabardo

Erico Hack

Eugénio Facchini Neto

Fernanda Andrade Almeida
Fernanda da Silva Lima

Fernando Borges Manica
Fernando Antonio da Silva Alves
Fernando Silva Moreira dos Santos
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Fernando Tonet

Gabriel Webber Ziero

Hugo de Brito Machado Segundo
[gor Raatz dos Santos

Isael José Santana

I[Inah Toledo Augusto

Ivan Martins Motta

Ivo Basilio da Costa Junior

Jamile Bergamaschine Mata Diz
Jonathan Cardoso Régis

Josiane Becker

Juliana Diniz Fonseca Corvino
Leila Arruda Cavallieri

Loiane Prado Verbicaro

Luciana Lopes Canavez

Marcelo D. Varella

Marcelo Negri Soares

Maria Célia da Silva Goncalves
Maria Marconiete Fernandes Pereira
Marlene Helena de Oliveira Franca
Marta Carolina Giménez Pereira
Mayra Thais Andrade Ribeiro
Nelson Finotti Silva

Nitish Monebhurrun

Oksandro Osdival Gongcalves
Oswaldo Pereira de Lima Junior
Paulo Sérgio Silva

Peter Panutto

Rafael Lazzarotto Simioni

Renata Albuquerque Lima
Rennan Faria Kriiger Thamay
Ricardo Augusto de Arautjo Teixeira
Roberto Correia da Silva Gomes Caldas
Roberto Henrique Porto Nogueira
Samantha Ribeiro Meyer

Sérgio Henriques Zandona Freitas
Silvio Beltramelli Neto

Valter Moura do Carmo
Veronica Lagassi

Vinicius Figueiredo Chaves

Yvete Flavio da Costa
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