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APRESENTACAO

Prezado(a) leitor(a):

A Faculdade Christus oferece ao publico leitor mais um nimero da
Revista Opinido Juridica, que traz como novidades, para nossa satisfacio,
dois novos integrantes da Comissdo Editorial: os Profs. Paulo Bonavides e
Willis Santiago Guerra Filho, ambos vinculados ao programa de Mestrado
em Direito da Universidade Federal do Ceara e portadores dos mais al-
tos elogios cientificos, pela larga producio intelectual e elevado respeito
académico que tio merecidamente logram. E uma grande satisfacio para
esta Instituicdo de Ensino e para esta Revista poder contar com estudiosos
desta estirpe. Ficam, assim, nossas boas vindas aos mais novos integrantes

da seleta Comissao Editorial.

Mantendo o seu tradicional perfil, o presente ndmero mescla assuntos
os mais variados. A perspectiva, porém, é altaneira e bastante atualizada
com as novidades que enriquecem o mundo do Direito. Assim é que o Prof.
Alexandre Aguiar Maia nos brinda com artigo sobre o uso da 4gua, tema
afinado com as preocupagdes deste milénio; a Profa. Andréa Coelho, Co-
ordenadora do Ntcleo de Pratica Juridica da Faculdade Christus, faz uma
interpretagio epistemoldgica do papel de Hannah Arendt no ensino juri-
dico; o Prof. Fernando Ferraz enfoca a agonia do modelo estatal hodierno;
e o Prof. César Barros Leal levanta a polémica do papel preventivo e do
controle social como instrumentos de politica criminal. Estes sdo apenas
alguns destaques dentre a produgio cientifica que ora se veicula, passando
pelo direito de morrer, 0 modelo de crime, o principio da seguranga juri-
dica, a penhora on-line e a aplicacdo do primado da proporcionalidade na
interpretagio dos direitos fundamentais.

A Revista Opinifo Juridica encontra-se registrada no Qualis, onde, ja
em 2005, obtinha o conceito de reconhecida expressdo Nacional, pela sua
seriedade, qualidade da comisssdo editorial e dos aspectos formais dos arti-
gos e da apresentacgio da revista. Com circulagdo nacional ja consolidada, a
revista é encaminhada, também, a Bibliotecas de outros paises, das quais se



destaca a Biblioteca da Universidade de Paris XI, forca, mesmo, do convénio
internacional que a Faculdade Christus mantém com referida instituicio de
ensino estrangeira.

E com o esfor¢o, a dedicaciio e a competéncia da Profa. Fayga Bedé, no
seu nono més de gestacio, e de sua equipe, que gestamos mais este ndmero, em
um maio tio prédigo de anjos, trazidos a luz pela Profa. Andréa Coelho, Fayga
Bedé e Michele Ponte. Parabéns a todos os nascimentos e a todas as mamaes, pela
esperanga natural dos bebés e pela beleza pueril de tao sublime papel maternal.
A todas as demais professoras e funciondrias gravidas, que sejam abengoadas e
que seus rebentos sejam coroados com a luz divina.

Bem, a gente se encontra no n® 8.

FRANCISCO GERSON MARQUES DE LIMA
Coordenador-Geral do Curso de Direito
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A COBRANCA PELO USO DA AGUA BRUTA:
ASPECTOS LEGAIS

Alexandre Aguiar Maia*

1 Consideragdes iniciais. 2 A dgua como um bem de valor
econdmico. 3 Natureza juridica. 4 Consideracdes finais.

RESUMO

O presente estudo trata da cobranca pelo uso da dgua bruta,
como instrumento das Politicas Nacional e Estaduais de Re-
cursos Hidricos, abordando os permissivos legais, seu enfoque
econdmico e a natureza juridica desta contraprestagio, muito
criticada pelos usudrios e entendida como mais um “imposto”.

PALAVRAS-CHAVE: Cobranca. Recursos Hidricos. Valor.
Natureza Juridica.

1 CONSIDERACOES INICIAIS

A cobranca pelo uso da dgua bruta é um dos instrumentos das Politicas
Nacional (Lein. 9.433/97) e Estadual (Lein. 11.996/92) de Recursos Hidricos.

Tais politicas objetivam:

(...) assegurar que a 4gua seja controlada e utilizada em padrdes
de qualidade e na quantidade adequada, por seus usudrios
atuais e pelas geracoes futuras. Por isso, quando se fala em
cobranca pelo uso da 4gua, no se deve vislumbrar apenas o
imediatismo de se arrecadar recursos para reverter a degra-
dagfo atual existente, e sim, primeiramente, a possibilidade
de se instituir um comportamento adequado e termos de
racionalizacio do uso desse recurso tdo valioso.'.

* Advogado, Consultor Juridico da Secretaria dos Recursos Hidricos do Estado do Cears, pés-graduado em
Direito Empresarial pela PUC/SP e pela UECE, pés-graduado em Direito Ambiental pela UECE, Mestre
em Desenvolvimento e Meio Ambiente pela UFC, professor do Curso de Direito da Faculdade Christus,
ex-professor da UFC em cursos de Pés-graduagio de Recursos Hidricos, membro fundador e Secretario da
Comissio de Estudos Tributarios da OAB/CE e membro da Comissio de Meio Ambiente da OAB/CE.

REVISTA OPINIAO JURIDICA . 11



Alexandre Aguiar Maia

Sua importincia foi ressaltada por Sales?, ao acentuar que

A cobranca pelo uso da dgua ¢ outro instrumento de controle
também regulamentado na forma de lei. O seu concurso est4
baseado na idéia de que a 4gua, na condigfo de bem escasso,
assume um valor econdmico. Na esteira desse pensamento
dois outros conceitos sdo produzidos: o primeiro é que, uma
vez paga, a dgua seria agora utilizada com alguma parcimonia,
induzindo-se assim uma certa racionalidade de uso; o segundo
diz respeito a necessidade de formagio de fundos de apoio.

A simples andlise da legislacio néo é suficiente para vislumbrar a abran-
géncia deste instituto, haja vista que existem muitos posicionamentos contrarios
a sua instituicio por parte dos usudrios, seja ao alegar que a dgua é um bem
ptblico e por esta razdo ndo deveria ser cobrada, seja porque muitos, no sertio
mais isolado, a consideram como dédiva divina ou santa, sendo inaceitavel pagar
para consumi-la. H4 ainda aqueles que ndo querem aumentar seus custos’ e
outros, que como escreve Capra* ndo acompanharam a evolucio dos padroes
econdmicos, que ocorrem em ritmo acelerado. Esse autor destaca que

Os sistemas econdmicos estio em continua mudanca e evolu-
¢o, dependendo dos igualmente mutéveis sistemas ecolégicos
e sociais em que estdo implantados. Para entendé-los, neces-
sitamos de uma estrutura conceitual que seja também capaz
de mudar e de se adaptar continuamente a novas situagoes. A
maioria dos economistas contemporineos lamentavelmente
despreza tal estrutura, pois ainda estio fascinados pelo absoluto
rigor do paradigma cartesiano e pela elegAncia dos modelos
newtonianos; assim, estdo cada vez mais distanciados das
realidades econdmicas atuais.

Desta forma, nos proximos topicos discorrer-se-4 mais aprofundadamente
sobre o assunto.

2 A AGUA COMO UM BEM DE VALOR ECONOMICO

E importante ressaltar, logo de inicio, que o instrumento da cobranca
pelo uso das dguas ja estava contido genericamente na Lei n? 6.938/81, ao de-
terminar que a Politica Nacional do Meio Ambiente visard a impor ao usuério
uma contribuicéo pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos’.
Aconteceu foi que a cobranca da 4gua jamais tinha sido operacionalizada, pas-
sando isto a ocorrer com o advento das leis de recursos hidricos.

12 . n.7- 2006.1



A cobranga pelo uso da &gua bruta: aspectos legais

“_n

Como exposto na Lei n° 11.996/92, em seu art. 2°, inciso I, alinea “c”, a
“4agua, como recurso limitado que desempenha importante papel no processo
de desenvolvimento econdmico e social, impde custos crescentes para sua ob-
tencéo, tornando-se um bem econdmico de expressivo valor.”

Campos® destaca o pioneirismo do Estado do Ceara na cobranca:

Na implementacio da cobranga, nessa nova fase, o Ceara é o
pioneiro: com as vantagens e as desvantagens do pioneirismo.
Vantagem porque inicia um processo estruturado de formacéo
de uma cultura de conservacio que pode chegar mais rapida-
mente a um uso mais racional das 4guas; desvantagem por ter
tarefa de mudar uma cultura milenar.

No modelo de Gestao Estadual do Cear4, a cobranga de dgua

bruta foi concebida como um instrumento de racionalizagio
do uso da 4gua, ndo como um negdcio lucrativo.

Rolim? leciona que o reconhecimento da 4gua como bem econdmico pro-
cede das situacdes de escassez deste recurso natural, fato esse que se apresenta
com grande freqiiéncia em indmeras regides do globo terrestre. O tratamento
dispensado ao tema da 4gua bruta no Ceara sempre foi no sentido de considerar
esse recurso natural como um elemento raro, pois a d4gua, em virtude da sua
inconstante renovagio pelas chuvas, é considerada como um recurso natural
escasso. Mais que isso, a 4gua tende a se tornar a cada dia um recurso natural
cada vez mais precioso, a menos que sejam realizados progressos notaveis no
campo da pesquisa e da sua aplicagio econdmica, aos processos de reciclagem
e tratamento das dguas residudrias, atualmente consideradas impréprias para o
abastecimento humano e animal, em grande escala, e 4 irrigacio de culturas.
E continua o autor:

A problemdtica se agrava na medida que se constatam de-
mandas por 4dgua cada vez maiores, com limitado suprimento.
N#o raro sio os casos de racionamento de dgua devido prin-
cipalmente ao crescimento desordenado de certas regides e a
essencialidade da 4gua em termos de servicos e necessidades
sociais. Nesse sentido, comeca a haver uma preocupagio
crescente com o futuro dos recursos hidricos, uma vez que a
4gua, pelo menos a de boa qualidade, vem se tornando a cada
dia um bem cada vez mais escasso. Felizmente j4 existe um
consenso entre os economistas e a sociedade de um modo geral
no sentido de considerar a 4gua como um bem econdmico.

REVISTA OPINIAO JURIDICA . 13
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A verdade é que mudangas importantes no comportamento
do povo cearense precisavam e ainda precisam ser produzidas.
Que forgas seriam capazes de provocar um conjunto organiza-
do de acdes de transformacio que induzisse o usudrio a uma
utilizacdo mais racional da d4gua? A resposta a esta indagacio
nio pode, evidentemente, ser apresentada em poucas linhas.
Mas é possivel relacionar-se um certo ntimero de medidas que,
em conjunto, poderiam ser capazes de impulsionar o usuario
em dire¢do 4 economia no uso dos recursos hidricos. Nao se
deve descartar nenhuma delas, por menor que parega ser o seu
efeito sobre a atitude do usuério. E possivel mesmo que deter-
minada medida, uma vez considerada pouco eficaz, seja fator
de sinergia quando em articulagio com outras. Sabe-se que
o comportamento social nfo funciona necessariamente com
a exatiddo com que se operam as equagdes algébricas. Uma
medida no campo das politicas ptblicas, por exemplo, que afete
o comportamento do cidadio, quando acertadamente tomada,
¢ capaz também de multiplicar os resultados esperados.

Seguramente um conjunto de normas, de regulamentos, mes-
mo leis, decretos e portarias, sdo tGteis para indicar o que vem
a ser social e economicamente correto. Por certo, também, a
pregacio filoséfica, o proselitismo apelando para o senso de
civismo do cidadfo e as campanhas educativas ou de cidadania
sfo capazes de chamar a atengfio do usuario da 4gua para a sua
responsabilidade social. Mas ocorre que todos esses instrumen-
tos tém sido utilizados e, tradicionalmente, ndo se tém mos-
trado to eficazes quanto esperado sobre o comportamento do
usudrio. E justamente neste ponto que entram os instrumentais
econdmicos, dentre os quais destaca-se a inser¢io da cobranca
pelo uso da 4gua. Esse instrumento resulta da submissio do
problema da escassez desse recurso natural as leis da oferta e
demanda, as quais impdem um nivel de prego a ser cobrado,
que é o preco da gestio pelo uso da 4gua.

Em realidade, a implementacio da cobranga pelo uso da 4gua
nao chega a ser algo novo na vida do homem, pois, ao longo da
sua histdria, sempre que este se defrontou com a escassez de
algum bem, ele submeteu esse bem as forcas e as leis da oferta
e da demanda, as quais traduzem-se em um nivel de preco,
regulando as transacoes desse bem entre os seus varios usudrios.
Cobrar pelo uso da 4dgua bruta é, pois, apenas uma extensdo
do conceito de valor econdmico ja reconhecido e amplamente
aceito em relac@o a outros bens, como os recursos minerais, o
alimento, o solo, entre outros. Todos esses bens sdo insumos
bésicos para as atividades humanas e estio sujeitos ao fend-
meno da escassez. Foram as prioridades do homem diante de
recursos escassos que fizeram com que se buscasse estabelecer
e desenvolver critérios de reparticio, que compatibilizassem
as disponibilidades com as demandas.

n.7- 2006.1



A cobranga pelo uso da &gua bruta: aspectos legais

Lidar com o escasso é, pois, da esséncia da experiéncia hu-
mana que, fez com que com o tempo, estabelecesse as bases e
desenvolvesse as ciéncias econdmicas, que presidem o ato de
tomada de decis@o, com normas, leis e principios préprios. O
destaque dado ao tema da cobranga parece situd-lo na cen-
tralidade do enunciado do principio segundo o qual a dgua é
um bem econdmico. (grifo nosso).

A 4gua é, como visto, um recurso natural limitado. Neste sentido, passou
a ser mensurada dentro dos valores da Economia® como ha pouco mencionado
por Rolim. Isso ndo quer dizer, contudo, que alguém possa, mediante pagamento
de um preco, usar a 4gua ao seu bel-prazer.

A valorizagdo econdmica da dgua deve levar em conta o preco da conser-
vagio, da recuperagio e da melhor distribuicio desse bem, além dos custos de
monitoramento da quantidade e da qualidade da 4gua que est4 posta a dispo-
si¢do dos usudrios e os recursos que deverdo ser destinados as demais agdes de
gerenciamento (ex. mobilizagdo social, capacitacio de usudrios e da sociedade
civil e apoio a criagdo e manutencio dos comités de bacias hidrograficas).

Na licdo de Pompeu’,

Na fixacio dos valores a serem cobrados, devem ser observa-
dos, dentre outros: a) nas derivacoes, captacoes e extragoes: o
volume retirado e seu regime de variagfio; b) nos lancamentos
de esgotos e demais residuos, liquidos ou gasosos: o volume
langado e seu regime de variagio e as caracteristicas fisico-
quimicas, bioldgicas e de toxidade do efluente.

Segundo 0 mesmo autor, os recursos arrecadados com a cobranca “devem
ser aplicados, prioritariamente, na bacia hidrografica em que forem gerados,
para serem aplicados no financiamento de estudos, programas, projetos e obras
incluidos nos Planos dos Recursos Hidricos.”"°

Granziera apud Setti!! salienta que a aplicacio do instrumento

(...) aumenta o leque de possibilidades do Governo para salva-
guardar mananciais a custo tolerdvel para as populagdes caren-
tes ndo atendidas. A adesdo a esse principio deve, entretanto,
ser acompanhada por um compromisso pablico transparente
de uma locagio eqiiitativa dos mananciais disponiveis.

O ponto que é mais arguido pelos usudrios é o valor atribuido 2 4gua. Este
quantum deve albergar todos os custos ja mencionados, mas também deve se

REVISTA OPINIAO JURIDICA . 15
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basear na capacidade de pagamento dos usudrios. Um estudo que demonstre a
capacidade de pagamento dos diversos usudrios e usos demonstrari a necessidade
de subsidios cruzados para garantir um tratamento diferenciado viabilizador da
instituicio da cobranca, como se vé na dgua tratada e na energia elétrica.

Como conciliar, porém, a teoria & pratica, no que tange ao prego a ser
cobrado pelo uso da 4gua bruta, notadamente num estado seco como o Cear,
onde os custos para obtencéo e reservacio da dgua sio elevados! Novamente
se conta com os ensinamentos de Rolim!*:

Reconhecendo, entio, que a d4gua de mananciais superficiais e
subterraneos seja um recurso natural escasso (ou bem econ6mi-
co) que deve ser preservado contra a exaustio e a degradacio
da sua qualidade, o Estado pode e deve cobrar pela utilizacio
das dguas de seu dominio, o qual é, por forca de lei, o detentor
da sua posse. Além disso, a cobranga pelo uso da 4gua estd em
conformidade com a Constituicio Federal (Art. 26, item ) e de
acordo com a legislagio estadual vigente (Art. 7 da Lei Estadual

no. 11.996 de 24/07/92 e do Decreto no. 24.264/96) .

E importante ressaltar que, na cobranga, o que se cobra é o uso
dos recursos hidricos, e ndo o fornecimento desses recursos.
Ademais, em se tratando de um bem publico, o direito de pro-
priedade dos recursos hidricos nfo pode ser vendido, senio o
direito de uso. No Estado do Cear4, de longa data existe uma
preocupacio clara com a questio da escassez dos recursos
hidricos, principalmente na sua componente quantitativa e
em segundo plano na componente qualitativa. Esse fendmeno,
entretanto, vem dando mostras visfveis de sua ocorréncia em
vérias partes do territério nacional.

Dentro dessas preocupagdes analisou-se que quando o pro-
blema da escassez dos recursos hidricos passa a ser realmente
encarado, os instrumentos de natureza econdmica assumem
um papel preponderante no curso do processo de geren-
ciamento desses recursos, e que, apesar da relevancia dos
instrumentos legais, dos regulamentos, das normas e do papel
da autoridade publica, esse conjunto de medidas se mostrava
tradicionalmente ineficaz para combater as intimeras formas
de uso perdulario da 4gua.

E é por essa razdo que os sistemas de cobranca desenvolvidos
em outros pafses tém apresentado bons resultados, consti-
tuindo um elemento de realce no contexto dos instrumentos
utilizados na gestdo dos recursos hidricos. Pois o que se discute
¢ aracionalidade da cobranca pelo uso da 4gua de mananciais,
apresentando uma metodologia cientifica para determinagio
de um sistema de pregos pelo uso da 4gua, capaz de minimizar
0s impactos negativos na economia e, assim, melhorar a aloca-
¢do dos recursos hidricos, entre os seus varios usuérios.
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A cobranga pelo uso da dgua foi justificada como instrumen-
to de gestdo, de modo que as externalidades no consumo e
na produgio devem ser internalizadas aos custos privados.
Através desse mecanismo, os usuérios da dgua sio induzidos
a considerar, nas suas decisdes de consumo e producio, o
verdadeiro valor da 4gua para a sociedade. Em conseqiiéncia
desse mecanismo de cobranca pelo uso da dgua, a economia
¢ induzida a obter uma alocagio 6tima desse recurso entre os
seus multiplos usudrios.

Para a COGERH, o objetivo mais importante da cobranca
pelo uso da 4gua é garantir aos usudrios de mananciais um
uso eficiente desse recurso. Nesse sentido a cobranga pelo uso
da 4gua funciona como um elemento educativo, que comba-
te eficazmente o desperdicio e garante um padrio aceitavel
de preservacio da 4gua. Nio se objetiva, pois, mediante a
cobranca, incrementar a arrecadacio da COGERH, além da
sua auto-sustentabilidade, ou a arrecadacio do Estado visando
reforcar o caixa do governo.

Por isso e por diversos motivos expostos, atribuir um valor
econdmico a dgua nio é tarefa facil, visto que ela pode ser
utilizada em uma grande gama de diferentes usos, desde a sua
utilizagio como bem de consumo final até a seu uso para a
desedentacio humana e de animais ou insumo na producio
agricola e industrial, os quais inclui-se ainda a dilui¢do de
poluentes. O mecanismo pelo qual a utilizagdo mais eficiente
da 4gua de mananciais pode ser atingida é através de uma
politica de pregos pelo seu uso, a qual maximize a diferenga
entre os beneficios e os custos sociais.

E importante observar que o simples fato de a 4gua de uma
bacia hidrografica ser cotada a preco zero, ou muito préximo
de zero, induz qualquer usuério a nio levar em consideracio o
efeito (custo social) que a sua decisdo particular de consumir
um metro ctibico a mais de 4gua causa aos outros usuérios desse
manancial. O érgdo gestor de recursos hidricos pode e deve
intervir através de acdes e instrumentos de gerenciamento de
demanda, de modo a fazer com que cada usuério internalize
esse custo nas suas decisoes individuais de consumo ou produ-
A0, com 0 objetivo de tornar a alocagio da dgua de mananciais
mais eficiente, principalmente nas bacias hidrogréficas com
altas demandas.

A escolha da melhor metodologia para nortear os pregos pelo
uso da dgua é uma das principais preocupagdes da COGERH.
A metodologia chamada de “precos 6timos” foi escolhida por
garantir uma alocagfo 6tima dos recursos da dgua entre os
seus multiplos usuarios. Nessa metodologia, os precos foram
obtidos de modo a minimizar os impactos negativos na ati-
vidade economica de cada setor, além de garantir a propria
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solvéncia financeira da COGERH, 6rgéo gestor dos recursos
hidricos em nosso Estado.

Dentro da metodologia de célculo dos precos “a cobranga pelo
uso da 4gua deve ser implementada preferencialmente com
base no critério volumétrico”, ou seja, através do volume de
4gua efetivamente consumido por cada usuério. Além de ser
mais justa, sob o ponto de vista distributivo, a cobranga volu-
métrica induz os usudrios a utilizarem de forma mais eficiente
os recursos hidricos. Assim, sempre que possivel, deve-se evitar
a cobranga baseada em volumes de 4gua concedidos através
de métodos indiretos como o tamanho da 4rea plantada,
tendo em vista que esse procedimento pode levar os usuérios
a utilizarem esses recursos de forma ineficiente e, em certos
casos, a um uso perdulario.

A cobranga pelo uso da dgua foi desenvolvida em um estudo
apoiado nas teorias econdmicas, de modo que as externalidades
negativas tanto no consumo, quanto na producio, deveriam
ser forcosamente internalizadas aos custos privados, como
forma de alocar eficientemente este recurso natural escasso.
Por isso, é através da capacidade de pagamento, que os consu-
midores e produtores podem buscar alternativas que otimizem
o uso desses recursos. Nesse sentido, a cobranga pelo uso da
4gua funciona como um mecanismo eficiente, através do qual
os usudrios da 4gua internalizam o diferencial entre o custo
social e o custo privado, que suas decisdes individuais causam
aos demais usugrios do sistema hidrico.

E interessante ressaltar ainda que, diferentemente de uma
formagao de precos ad hoc (através da qual arbitram-se faixas
de pregos, para entdo detectar-se os impactos sobre atividades
econdmicas dos setores afetados), a politica de precos pelo
uso da 4gua de mananciais foi fundamentada na teoria, a
qual minimiza as distor¢des e reflexos negativos na atividade
econdmica.

Finalmente, no que pese seu carater de pioneirismo, os estudos
feitos recentemente pela COGERH tiveram como objetivo
a definigdo de um modelo tarifario de 4gua bruta para o
Estado do Cear4 e a proposigdo de uma matriz de precos a
ser implementada, apés discussoes com os Comités de Bacia
Hidrogrifica e Comissoes de Usuarios de Aguas, a qual foi,
também, apreciada no CONERH - Conselho Estadual dos
Recursos Hidricos para posteriror submissdo a sangio pelo
Governador do Estado.

Devemos salientar que existe uma condigio necesséria para
assegurar o sucesso da implementacio dos mecanismos de
cobranga pelo uso dos recursos hidricos é certificar-se que os
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pregos a serem cobrados pelo uso da 4gua se situem efetiva-
mente dentro da capacidade de pagamento de seus usudrios
e garantir que os pregos 6timos em cada modalidade de uso
estario realmente abaixo dos seus respectivos pregos de reserva
(nfveis minimos). Além da preocupacio em satisfazer essa
condicfio necessaria, é importante também estimar o impacto
econdmico da cobranca pelo uso da dgua sobre os custos finais
dos produtos e servigos, de modo que sejam assegurados im-
pactos suportdveis sobre todos os seus multiplos usuérios.

Mathis'* corrobora o entendimento de Rolim, quando este destaca que
a cobrancga pelo uso dos recursos hidricos nio é tarefa simples, como bem se
verifica atualmente nos demais estados da Federacdo. E assevera:

The Pricing Problem
(...)

Social, political, institutional and even religious forces can
play as significant a role as economics in water management
decisions.

In practice, however, increasing the price of water is politically
unpopular and policy makers are strongly motivated to avoid
this instrument.®

Capra, por sua vez destaca:

A evolugido de uma sociedade, inclusive a evolucio do seu
sistema econdmico, estd intimamente ligada 2 mudanga no
sistema de valores que serve de base a todas as suas mani-
festagdes. Os valores que inspiram a vida de uma sociedade
determinaro sua visio de mundo, assim como as instituigdes
religiosas, os empreendimentos cientificos e a tecnologia, além
das agdes politicas e econdmicas que a caracterizam. Uma
vez expresso e codificado o conjunto de valores e metas, ele
constituird a estrutura das percepgdes, intuigdes e opgdes da
sociedade para que haja inovagio e adaptacio social. A medida
que o sistema de valores culturais muda — frequentemente
em resposta a desafios ambientais —, surgem novos padrdes
de evolugio cultural.'®

Diante de tdo claros ensinamentos, conclui-se, como faz em Mayorga
e Silval” que a cobranca pelo uso dos recursos hidricos objetiva reconhecer
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a d4gua como um bem econdmico e dar ao usudrio uma indicagio de seu real
valor, auxiliando, desta forma, a evitar o desperdicio, além de obter recursos
financeiros para o financiamento das acdes referentes a operacionalizagio da
gestdo. Vale salientar que a 4gua para as necessidades basicas de cada pessoa,
em que cada um v4 se abastecer a uma captacio insignificante é gratuita, como
estabelece a legislagdo.

3 NATUREZA JURIDICA

Por se tratar de um instituto novo, a cobranca pelo uso da dgua suscita
0 questionamento sobre a sua natureza juridica, notadamente de se tratar a
contraprestacdo pelo uso da dgua bruta de um tributo ou de um prego publico.
A resposta a esta pergunta encontra-se nos preceitos estabelecidos no Cédigo
Tributario Nacional e na Carta Magna.

O Coadigo Tributario Nacional estabelece que tributo é toda prestacio
pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sancio de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.'®

O mesmo diploma legal estabelece em seu art. 42 que nio importa o
nomem juris que é dado ao tributo, ou seja, sua denominacio, demais caracte-
risticas formais, e a destinago legal do produto da sua arrecadagio para definir
sua natureza juridica, sendo esta determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigagio.”

As espécies tributérias estdo definidas na Constituicio Federal de 1988

, . 1. . . . 20 e~ 21 2

e no proprio Cédigo Tributdrio Nacional.? Imposto, por definicdo legal?!, é

o tributo cuja obrigagido tem por fato gerador uma situagio independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.

Ja a contribuicio de melhoria, por sua vez, é instituida para fazer face
ao custo de obras publicas de que decorra valorizagao imobilidria, tendo como
limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor
que da obra resultar para cada imével beneficiado.?

A espécie tributéria que talvez pudesse mais se assemelhar ao ora analisado
seria a taxa, mas, como se verd adiante, também néo € aplicével. A instituigdo
de taxas é autorizada pela Carta Politica e pelo Codigo Tributério Nacional, no
ambito das trés esferas de Governo - federal, estadual e municipal - necessitando,
para tanto, legislacdo instituidora, em respeito do principio constitucional da
legalidade tributéria.

Mas o que sdo taxas? A resposta ¢ dada de forma clara por Machado?:

Enquanto o imposto é uma espécie de tributo cujo fato gerador
nfo estd vinculado a nenhuma atividade especifica relativa

20 o n.7- 2006.1



A cobranga pelo uso da &gua bruta: aspectos legais

ao contribuinte (CTN, art. 16), a taxa, pelo contrario, tem
seu fato gerador vinculado a uma atividade estatal especifica
relativa ao contribuinte....... A primeira caracteristica da taxa,
portanto, ¢ ser um tributo cujo fato gerador é vinculado a
uma atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. .......
Acrescente-se, pois, que a taxa é vinculada a servigo publico,
ou ao exercicio do poder de policia.

E continua o mesmo autor, definindo-a como a “espécie de tributo cujo
fato gerador é o exercicio regular do poder de policia, ou o servico ptblico,
prestado ou posto a disposicio do contribuinte.”

Como expresso alhures, as taxas poderio ser instituidas pela Unifo, Esta-
dos, Distrito Federal e municipios “em razio do exercicio do poder de policia ou
pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do.”**

Sobre poder de policia, Freund apud Nogueira®, sintetiza-a como “o
poder de promover o bem publico pela limitacio e regulamentacio do uso da
liberdade e da propriedade.”

No ordenamento juridico, a definicdo de poder de policia foi dada pelo
CTN, quando assim o conceituou:

Considera-se poder de policia a atividade da administracdo
ptblica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou
liberdade, regula a pratica de ato ou a abstengio de fato, em
razdo de interesse piblico concernente a seguranca, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producio e do merca-
do, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessio ou autorizagio do Poder Publico, & tranquilidade
ptblica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos.?

No tocante ao poder de policia, o fato gerador da taxa é o seu exercicio re-
gular, da forma como preceituada no art. 77 do CTN*. Como leciona Silva®,

(...) o termo exercicio nos d4 uma idéia dinAmica, de pratica
efetiva de atos, logicamente, na espécie, pelos Poderes Publi-
cos. Estaria ele representado por atos preparatérios, exames,
vistorias, pericias, verificacoes, averiguagdes, avaliacoes,
célculos, estimativas, confrontos, autorizagdes, licencas, ho-
mologagdes, permissdes, proibigdes, indeferimentos, dentre
outros, todos correspondendo a um juizo de valor emitido pela
autoridade competente ou a pratica de fiscalizago.
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Ja por servicos publicos, para se ter a idéia da segunda parte do manda-
mento constitucional (art. 145, II), mais uma vez Machado? ensina ser “toda
e qualquer atividade prestacional realizada pelo Estado, ou por quem fizer
suas vezes, para satisfazer, de modo concreto e de forma direta, necessidades
coletivas.”

Ressalta-se, como bem o faz Machado®, que o conceito de servico piblico
nio foi pacificado nem entre os proprios administrativistas, sendo esta definicao
mais didatica. Silva’' é de opinifo idéntica.

Mello*; sobre servico publico, define-o como

(...) toda atividade de oferecimento de utilidade ou de como-
didade material fruivel diretamente pelos administrados, pres-
tado pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime
de direito publico — portanto consagrador de prerrogativas de
supremacia e de restricdes especiais — instituido pelo Estado
em favor dos interesses que houver definido como préprios
no sistema normativo.

Para que este servico publico possa servir de fato gerador de alguma taxa,
ele dever4 ser especifico e divisivel; prestado ao contribuinte ou posto a sua dis-
posicio; e utilizado, efetiva ou potencialmente. Nao é o caso aqui discutido.

E este servigo, como esclarecem Nogueira e Nogueira,*

(...) é aquele que somente pode ser prestado pelo Estado, isto
é, servico administrativo ou jurisdicional. S6 ao Estado com-
pete presta-lo aos seus jurisdicionados como desempenho de
atribuicoes publicas e como decorréncia do jus imperii.

Portanto, tributariamente falando, esta contraprestagdo (cobranca pelo
uso da 4dgua) nio se enquadra em nenhum dos institutos antes elencados; e,
excluida a possibilidade de se tratar de um tributo, mais se assemelha ao preco
ptblico.

Nogueira e Nogueira®* lecionam que

(..) os pregos publicos sdo parte das Receitas Originarias, assim
denominadas porque sua fonte é a exploracio do patrimonio
publico ou a prestagio de servigo piblico. Por isso sfo tam-
bém chamadas Receitas Industriais ou Patrimoniais, porque
provenientes da exploragio de servigos, bens, empresas ou
inddstria do préprio Estado.
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Machado®, de mesma opinido, leciona que, “quanto a remuneragio pelo
uso ou pela aquisicio da propriedade de bens do Estado, é pacifico o entendi-
mento: a receita é um preco. Nunca uma taxa.”

Para confirmar se tratar de preco ptblico, importante ressaltar que a 4gua
bruta faz parte dos bens de dominio da Unifo e dos Estados (art. 20, III e 26,
I, CEF/88, respectivamente),

Art. 20. Sdo bens da Unido:

III - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos
de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de
limites com outros paises, ou se estendam a territério estran-
geiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e
as praias fluviais;

Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

I - as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes
e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unifo;

E o caso. A utilizacio do bem publico, a dgua bruta, ensejard a cobranca
de um prego publico.

4 CONSIDERACOES FINAIS*

A cobranga pelo uso da dgua é importante instrumento de gestdo que
deve ser amplamente utilizado, seja para objetivar o reconhecimento da 4gua
como um bem econdmico e dar ao usudrio uma indicagio de seu real valor,
auxiliando, desta forma, para evitar o desperdicio, seja para garantir recursos
financeiros para a gestio da 4dgua.

O que se cobra é o uso dos recursos hidricos, e ndo o fornecimento desses
recursos, uma vez que, se tratando de um bem publico, o direito de propriedade
dos recursos hidricos nio pode ser vendido, senfo o direito de uso. Esta concluso
se chega ao conjugar vérios fatores, mas primordialmente o fato de a 4gua ser
um bem de dominio publico, seja da Unifo, seja dos estados.

No tocante a natureza juridica da contraprestagio pelo uso da 4gua bruta,
nosso entendimento é de que nfio se trata de um novo tributo, uma vez que o
estudo demonstrou que esta ensejard a cobranga de um preco ptblico.
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pablicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢io;
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III - contribui¢io de melhoria, decorrente de obras pablicas.”
CTN - “Art. 52 Os tributos sfo impostos, taxas e contribuigdes de melhoria.”

2LCTN - “Art. 16. Imposto € o tributo cuja obrigago tem por fato gerador uma situagio independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.”

2 CTN - “Art. 81. A contribuigdo de melhoria cobrada pela Unifo, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou
pelos Municipios, no Ambito de suas respectivas atribuigdes, € instituida para fazer face ao custo de obras
publicas de que decorra valorizagdo imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite
individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.”

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 314.
24 CF art. 145, I1.

» NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 161.

26 CTN, art. 78.

2T CTN - “Art. 77. As taxas cobradas pela Unifo, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios,
no Ambito de suas respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia,
ou a utilizagfo, efetiva ou potencial, de servigo pablico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou
posto a sua disposi¢io.”

8 SILVA, Edgard Neves da. Taxas. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Curso de direito tributdrio.
Belém: Editora Cejup, 1997, v. 2, p. 356.

» Loc. cit.
0 Loc. cit.
SUSILVA, op. cit., p. 360.

32 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestagdo de servico priblico e administragdo indireta. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973, p. 20.

33 NOGUEIRA, Ruy Barbosa e NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Direito tributdrio aplicado e comparado.
Rio de Janeiro: Forense, 1995, v. II, p. 34.

3 Ibid, p. 35, p. 36
% Op. cit., p. 361.

3¢ Para maiores esclarecimentos sobre a cobranga pelo uso da 4gua, cf. MAIA, Alexandre Aguiar. Legislacdo
de recursos hidricos no Estado do Ceard: coletinea e comentarios. Fortaleza: Konrad Adenauer, 2004.

CHARGING FOR THE USE OF RAW WATER:
LEGAL ISSUES

ABSTRACT

This paper deals with the issue concerning charging for
the use of raw water as one of the instruments of National
and State Policies, assessing the legal permissions, its
economic focus and the juridical nature of this obligation,
widely criticized by users and seen as another tax.

KEYWORDS: Charging. Water Resources. Value.

Juridical Nature.
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A cobranga pelo uso da &gua bruta: aspectos legais

LA TAXE SUR LEUTILISATION DE CEAU NON
TRAITEE: ASPECTS LEGAUX

RESUME

La présente étude traite de la taxe sur l'utilisation de
'eau non traitée, en tant qu'instrument des Politiques,
nationale et étatique, sur les ressources hydriques. Il
s’agit des questions légales, des aspects économiques
et de la nature juridique de cette contre-prestation,
trés critiquée par les usagers et considérée comme un
nouveau “impdt”.

MOTS-CLES: Taxe. Ressources hydriques. Valeur.
Nature juridique.
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POR QUE MORRER?

Ana Paula Martins Albuquerque™

1 Introducéo. 2 O Direito a vida (ou subvida) é superior ao
direito a dignidade? 3 As técnicas de tirar a vida sem sofri-
mento. 4 A eutanisia pelo mundo. 5 O Brasil e a eutanasia.
6 Consideracoes Finais. Referéncias.

RESUMO

Direito 2 vida e a dignidade como direitos fundamentais.
Mudanga no conceito de morte em decorréncia do avango da
tecnologia que proporcionou o prolongamento da vida, mesmo
que por aparelhos. Existéncia de quadros clinicos irreversiveis
que eliminam o prazer e o sentido da vida para algumas pessoas.
A eutanésia significando a morte deliberadamente causada a
uma pessoa que sofre de enfermidade incurdvel, visando ame-
nizar a agonia e o sofrimento do individuo enfermo. O Brasil,
a0 mesmo tempo em que reconhece a centralidade do direito
a se manter vivo, deve, necessariamente, reconhecer o direito
a uma morte digna.

PALAVRAS-CHAVE: Eutanésia. Direitos fundamentais.
Principio da proporcionalidade.

1 INTRODUCAO

O direito a vida é, indiscutivelmente, um dos direitos fundamentais mais
importantes que o individuo possui. O principio ético de que a vida humana
¢ um bem sagrado e que, por isso, deve ser protegido por legislacoes de um
Estado laico faz parte de um consenso geral. A divergéncia, entio, pauta-se
sobre a inviolabilidade da vida humana. Afirmar a sacralidade da vida ndo pode
significar santifica-la, isto é, impedir que se possa deliberar sobre como, e até
quando, um ser humano quer manter-se vivo.

Os avancos da tecnologia proporcionaram, além da mudanga do conceito
de morte, o prolongamento da vida por meio de métodos artificiais, ocasio-
nando, obrigatoriamente, a necessidade de manifestagao do paciente sobre as
possiveis intervencdes em seu corpo. Para muitas pessoas, o desejo de se manter

* Advogada, Especialista em Direito e Processo Tributarios pela UNIFOR e Membro da Comissao de Estudos
de Direito Tributério da OAB/CE.
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vivo estd intimamente relacionado com a capacidade plena de viver a vida. E
dai, tem-se um outro principio fundamental tdo importante quanto o direito
a vida: o direito a vida digna.

A eutanasia, assim, consiste na morte deliberadamente causada a uma
pessoa que sofre de enfermidade incuravel, objetivando amenizar a agonia e o
sofrimento do individuo enfermo. Sua prética traz, conseqiientemente, debates
a respeito da disponibilidade do direito a vida e do principio da dignidade da
pessoa humana frente ao sofrimento de um individuo em estado terminal.

Nesse contexto, por todo o mundo, ha quem defenda o direito & morte
com dignidade e h4, em sentido contrario, quem entenda que nio cabe aos
homens p6r fim 2 vida. Na abordagem do direito de escolha pela morte ocor-
rem, inevitavelmente, conflitos de interesses, ja que estio fundamentados em
elementos bioldgicos, psicoldgicos, sociais, politicos, religiosos, econdmicos e
culturais. E, pois, uma questio complexa que exige uma reflexdo acerca do
direito de deliberar sobre a prépria morte.

2 O DIREITO A VIDA (OU SUBVIDA) E SUPERIOR AO DIREITO A
DIGNIDADE?

Evidente que a vida é um dos valores inerentes a pessoa humana, mas
foi somente com o decorrer do tempo que ela passou a ser reconhecida e
protegida como valor juridico. O que havia antes era apenas a origem hu-
mana e social deste direito, ou seja, nfo existia qualquer garantia formal do
direito a vida. Através de um resgate histdrico, percebe-se que o Estado ndo
reconhecia os “valores primarios” do ser humano. Sé posteriormente, com
a Revolugio Francesa, foi que a prevaléncia do individuo manifestou-se em
dimensio cosmopolita.

Com o avanco da biotecnologia e a modernizagio da sociedade, a con-
cepgao sobre a vida sofreu mudangas. A idéia cléssica de relacionar a vida com
o0 ato de respirar ou, ainda, com as batidas do coragio foi prontamente aban-
donada. A esta visdo da medicina, vieram acrescer as concepgdes socioldgicas,
filosoficas e juridicas, de tal modo que a vida passa, assim, a ser encarada de
uma outra maneira: qualidade e dignidade passam a ser elementos intrinsecos
ao direito de viver. Nesse sentido, leciona José Afonso da silva:

Vida, no nosso texto constitucional nio serd considerada
apenas em seu sentido biolégico de incessante auto-atividade
funcional, peculiar 2 matéria orgAnica, mas na sua acepgio
biografica mais compreensiva. Sua riqueza significativa é de
dificil apreensdo porque € algo dinamico, que se transforma
incessantemente sem perder sua propria identidade. E mais
um processo (processo vital), que se instaura com a concepgao
(ou germinacio vegetal), transforma-se, progride, mantendo
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sua identidade, até que muda de qualidade, deixando, entéo,
de ser vida para ser morte.

Dessa forma, sob tal 6tica, nfo se privilegia mais somente a dimenso
biolégica da vida humana, negligenciando a qualidade de vida do individuo.
Mais do que direito a uma vida, defende Maria de FAtima Freire de S4, em
condi¢oes de desenvolvimento das potencialidades do individuo como ser hu-
mano, a questio da dignidade refere-se, mais proximamente, no que concerne
ao problema das pessoas cuja capacidade de responder por si prépria é debilitada,
ao direito de nao sofrer indignidade.

Pacientes terminais tém direito de morrer com dignidade ou devem sobreviver,
ainda que vegetativamente, até a parada respiratdria ou morte cerebral? E entre os
Direitos a vida e a dignidade, qual prevalece? A sociedade moderna, com a evolugio
damedicina e da tecnologia, deparou-se com duas exigéncias igualmente legitimas,
ainda que em conflito: de um lado, o particularismo das liberdades, preferéncias
de interesses particulares, pertencente ao campo dos direitos de cada individuo e,
do outro, o universalismo das necessidades, bem como de interesses de toda uma
coletividade, inerente, assim, ao campo dos direitos de todos os individuos.

As situagdes mencionadas provocam, também, uma reflexdo sobre os
principios da autonomia da vontade e de justica. Isso porque, equacionados sob
o Direito, demonstram claramente o tipo de sociedade vigente: individualista e
coletivista ao mesmo tempo. E o que entende Noberto Bobbio:

Todas as declaracoes recentes dos direitos do homem com-
preendem, além dos direitos individuais tradicionais, que
consistem em liberdade, também os chamados direitos sociais,
que consistem em poderes (...). SAo antindmicos no sentido de
que o desenvolvimento deles, ndo se pode proceder paralela-
mente: a realizacio integral de uns impede a realizacio integral
de outros. Dois direitos fundamentais, mas antindmicos, nido
podem ter, um e outro, um fundamento absoluto, ou seja,
um fundamento que torne um direito e o seu oposto, ambos,
inquestionaveis e irresistiveis.’

A questio é que nio ha principio do qual se possa pretender seja consi-
derado de forma absoluta, em toda e qualquer hipétese, pois uma obediéncia
unilateral e irrestrita a uma determinada pauta valorativa — digamos, individual
— termina por infringir uma outra, por exemplo, a coletiva®. E ao tomarmos como
discussdo a eutandsia, nio se pode, evidentemente, ter a pretensio de apresen-
tar solugdes conclusivas. Afinal, a liberdade e a dignidade humana sdo valores
igualmente intrinsecos a vida de qualquer individuo. Como n&o h4a nenhum
principio de valor absoluto, é preciso valer-se dos métodos de interpretacio para
que, diante do caso concreto, possa se tomar uma decisfo justa.
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Daf se afirmar que hd uma exigéncia légica e, por que nio, também
axioldgica, de se postular um outro “principio maior” para que haja respeito
as normas de direito fundamental que, por possuirem o caréter de principios,
tendem a colidir:

Para resolver o grande dilema da interpretagio constitucional,
representado pelo conflito entre principios constitucionais, aos
quais se deve igual obediéncia, por ser a mesma posi¢io que
ocupam na hierarquia normativa, se preconiza o recurso a um
‘principio dos principios’, o principio da proporcionalidade, que
determina a busca a uma ‘solugio de compromisso”, na qual
se respeita mais, em determinada situacdo, um dos principios
em conflito, procurando desrespeitar o minimo ao (s) outro
(s), e jamais lhe (s) faltando minimamente com o respeito, isto
é, ferindo-lhe seu nicleo essencial. °

Nesse sentido, o equilibrio entre o coletivo e o individual est4 atrelado
a qualidade de vida, ou seja, a vida digna e a igualdade defendidas pela Carta
Maior. Parece haver, pois, uma necessidade de se ampliar tanto a interpretagio,
como a aplica¢do do chamado superprincipio da dignidade da pessoa humana,
no sentido de que mais importante do que a prépria vida fisiologica é a vida
com dignidade.

Como garantir a efetividade do principio da igualdade entre pessoas sas
e sadias, que tém a vida atrelada a satide do corpo e da mente, e aquela que
sofre as conseqiiéncias de doencas varias, tendo a vida se transformado, nesses
casos, em dever de sofrimento! Pode ser que a resposta esteja, exatamente, na
liberdade de escolha para os individuos que se encontram na segunda situagio
mencionada. A propésito, leciona Sergio Cecchetto: “Perder la autonomia es de
alguna manera perder también nuestra humanidad, y los murientes precisan im-
periosamente sobreponerse a su destino, juzgar por cuenta propia y elegir”.’.

N3o se pode admitir que o direito a vida constitucionalmente garantido
se transforme em dever de sofrimento e, por isso, dever de viver. Em um Estado
Democratico de Direito, ndo ha espaco para a obstinagdo em prolongar o so-
frimento de pacientes terminais. O ser humano, decididamente, possui outras
dimensdes que ultrapassam a bioldgica e o Direito ndo pode preocupar-se so-
mente com esta questio, mas, ao contrario, buscar a unidade do ser humano. Tal
raciocinio reforga a autonomia que cada ser individual tem: o direito a escolha
pela vida, bem como pelo momento da morte. Defesa que exalta o interesse
individual em relagio ao interesse da sociedade.

3 AS TECNICAS DE TIRAR A VIDA SEM SOFRIMENTO

A eutandsia ndo é um fendmeno recente. O direito de matar e de morrer,
sempre tiveram defensores, como também opositores extremados:
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Sabe-se que entre os povos primitivos sacrificavam-se doen-
tes, velhos e débeis e se o fazia publicamente numa espécie
de ritual cruel e desumano. Na India antiga, os incuraveis de
doencas eram atirados no Ganges, depois de terem a boca e
as narinas vedadas com lama sagrada. Os espartanos, do alto
do Monte Taijeto, lancavam os recém-nascidos deformados
ate os ancifios, sob a alegagio de que nfo mais serviam para
guerrear. Na Idade Média, dava-se aos guerreiros feridos um
punhal afiadissimo denominado misericérdia, que lhes servia
para evitar o sofrimento prolongado da morte e para nio cafrem
as mios do inimigo. O polegar para baixo de Césares era uma
permissio a eutandsia, facultando aos gladiadores uma maneira
de fugirem da morte agdnica e da desonra’.

A discussio sobre a eutanasia (eu: boa; thanos: morte) atravessou toda a
histéria da Humanidade, mas s6 no século XVII, o termo, de etimologia grega,
foi proposto pelo filésofo inglés Francis Bacon.

Embora a eutanasia seja, por si sd, o ato de facultar a morte sem sofrimen-
to a um individuo em estado de doenga terminal, tem-se nele dois elementos
envolvidos, quais sejam a intengfo e o seu efeito. No elemento intengio, par-
ticularmente, o ato de realizar a eutandsia pode ocasionar tanto uma agao, daf
ter-se a “eutandsia ativa”, como uma omissao, ou melhor, a nio-realizacdo da
acao, tendo-se a “eutandsia passiva” ou a ortondsia. Nesta, ndo hé a provocagio
deliberada da morte e sim, a cessacdo de toda e qualquer acio que tenha por
fim prolongar a vida. Nao h4, dessa maneira, um ato que provoque a morte,
como na eutandsia ativa, mas também n&o hd nenhum outro ato que a impeca.
Essa diferenca entre as duas formas da eutandsia, contudo, nio é pacifica na
doutrina, como se percebe na passagem de Sergio Cecchetto:

Autores como Joseph Fletcher, Daniel Maguire y Marvin Kohl
se enrolan tras esa divisa, m4s alld de los matices que en un
primer examen parecerfan separarlos. Fletcher, por ejemplo,
cree que no existen diferencias sustantivas entre los dos tipos
clésicos de eutanasia (la activa, directa o por comisién vs.
La pasiva, indirecta o por omisién) ya que en ambos caos se
persigue idéntico fin: la muerte del enfermo. Sus compafieros
de ruta, Col y Maguire, por el contrario, aceptan de buen
grado esa diferenciacién aunque, cada uno a su manera, aca-
ban reconociendo la licitud de ambas formas con lo cual la
pretendida distincién se diluye en brazos de una aceptacién
generalizada®.

Ja em sentido contrario a eutanasia, encontra-se a distanésia que tem
como objetivo prolongar, a0 maximo, a quantidade da vida humana mesmo que
a cura nio seja possivel e o sofrimento se torne demasiadamente penoso.
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No entanto, em mesmo sentido da eutanasia, tem-se o suicidio assistido,
ainda que nio sejam figuras equivalentes. Vejamos a distingao estabelecida por
Diaulas Ribeiro:

Na eutandsia, 0 médico age ou omite-se. Dessa agio ou omissao
surge, diretamente a morte. No suicidio assistido, a morte ndo
depende diretamente da ago de terceiro. Ela é conseqiiéncia
de uma agfo do préprio paciente, que pode ter sido orientado,
auxiliado ou apenas observado por esse terceiro’.

Assim como na eutanésia, no suicidio assistido, a relevancia que se d4 é
a vontade do paciente, 0 seu consentimento. A morte tem que ser, portanto,
voluntéria. Sendo assim, Dworkin defende que as pessoas tém o direito de
decidir sobre suas proprias mortes em trés tipos de situagdes: “de consciéncia e
competéncia (conscious and competent), de inconsciéncia (unconscious), e, por
fim, de consciéncia, mas incompeténcia (conscious but incompetent)'®”. No que
tange a primeira situagio, defende o autor que, na maioria dos paises ocidentais,
o suicidio néo é considerado como crime. Entretanto, nesses mesmos paises, as
leis profbem médicos e terceiros de praticarem o suicidio assistido.

No estado de inconsciéncia, contudo, hd4 uma pritica comum em que
os médicos sio forcados a decidir se mantém ou néo a vida de alguém que se
encontra inconsciente e na iminéncia de morte. De uma maneira em geral, os
hospitais tém adotado uma politica, seja formal ou nfo, de nao reviver um indi-
viduo quando suas chances de sobrevivéncia sdo quase inexistentes. Ocorre que
muitos desses pacientes que estao inconscientes nio se encontram na iminéncia
de morrer. Devido aos acidentes e doencas, estdo em estado vegetativo ou em
coma. E mesmo néo sendo capazes de qualquer sensacio e pensamento, se ali-
mentados podem “viver” indefinidamente. Mas, quem vegeta, vive! Qualquer
individuo tem total razao para querer morrer se sua vida tornou-se inconsciente
e vegetativa. Por fim, tem-se o estado de consciéncia, mas de incompeténcia.
Estado em que, obrigatoriamente, indaga-se se pessoas conscientes devem
possuir o poder de especificar qual o tipo de tratamento gostariam de receber
caso viessem a se tornar totalmente incapazes'.

O fato é que todos esses estados apresentados por Dworkin remetem-
se 4 questdo da autonomia, significando a capacidade ou aptiddo que tém as
pessoas de conduzirem suas vidas como melhor convier ao entendimento de
cada uma delas'.

Nio se deve, nesse sentido, interferir na soberania das pessoas em tomar
decisdes, mesmo quando as reputamos imprudentes, porque, geralmente, cada
individuo é quem melhor sabe o que lhe convém", excecdes aos casos de per-
turbagio mental, até mesmo decorrente da doenca.
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E bom que se diga que a morte, além de evento cientifico, ¢
evento moral, religioso e cultural. Portanto, além da dimen-
sdo bioldgica, hd, também, a dimensio biografica: diferentes
comunidades tém diferentes visdes sobre a morte, e a digni-
dade acaba por ter de se aliar a estas dimensoes. Eis a fungio
integradora que a bioética tem prela frente: buscar equilibrio
entre a qualidade e a sacralidade da vida.'

Mesmo quanto aos individuos que se encontram mentalmente debilitados,
ou seja, considerados mentalmente incapazes, o autor defende que o direito a
dignidade nfo esta intrinsecamente relacionado a capacidade do individuo de
compreendé-lo como tal. O direito a vida ou morte digna “é o direito a que os
outros se conscientizem de seus interesses criticos: que eles se conscientizem
de que se estd diante de uma criatura dotada de padrio moral que lhe é in-
trinseco a tal ponto importante que representa diferenga sobre como sua vida
ird continuar”.’” Ainda que nio possa discernir entre o que é nocivo e o que
convém, nio perdeu a condi¢io de ser humano que deve, necessariamente, ter
a sua dignidade respeitada.

4 A EUTANASIA PELO MUNDO

Para esta investigacdo, elegeram-se trés paises (EUA, Espanha e Holanda),
considerando as experiéncias que eles apresentam sobre o tema.

A Suprema Corte Americana vem enfrentando, a cada dia, casos em
que a questio é decidir se paciente em processo de morte é ou nfo titular de
um direito constitucionalmente assegurado. Mas, independente da decisdo da
Corte nos Estados Unidos, cada Estado, atualmente, reconhece alguma forma
de pronunciamento quanto a decisio sobre a prépria morte, seja na forma de
“testamento de vida”, documento que estabelece o procedimento especifico
para que o individuo nfo seja mantido vivo em determinadas circunstincias,
quanto a “procuracdo de auxilio a saride”, documento especificando uma outra
pessoa com poder de decisdo acerca da vida e morte do individuo quando este
se encontrar com satde debilitada.

A questdo é que, embora haja uma “solucio” individual, Dworkin'¢
alerta que ainda existem decisdes politicas a serem tomadas. Segundo ele, a
sociedade precisa decidir quéo longe serd a permissio para que seus membros
escolham morrer. Além de discussdes juridicas e politicas, h4, necessariamente,
uma reflexdo moral que ndo pode ser desconsiderada. Enquanto técnica de
interpretagio, a figura do minimalismo juridico é utilizada pelos juristas norte-
americanos quando estdo tratando sobre questdes complexas e polémicas: “é o
uso construtivo do siléncio”. Nas palavras de Maria de Fatima de S4:

O minimalismo é melhor entendido como um esforco de
deixar que situagdes levadas a juizo, principalmente, em grau
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recursal, sejam julgadas sem maior profundidade. Assim, juizes
minimalistas sdo aqueles que tentam manter seus julgamentos
tAo estreitos e tAo incompletamente teorizados quanto possivel,
consistentes, unicamente, com a obrigagio de fundamenta-los,
de modo a se evitar discussdes de questdes constitucionais.
Gostam do uso de doutrinas de justiciabilidade e prezam a
possibilidade de poderem limitar sua autoridade de modo a
nfo invadirem 4reas politicamente contenciosas. A aversio a
opinides consultivas guia muito o trabalho do juiz minimalista,
sendo imperioso concluir que tal técnica visa minimizar os
riscos de erros causados por regras amplas e teorias abstratas,
maximizando, por conseqiiéncia, o espago para deliberacio
democratica sobre politica basica em questdes morais.!’

Analisando o minimalismo sobre o direito de morrer, entende-se que ha
uma afronta constitucional em leis que proibem o suicidio assistido por médi-
cos. No entanto, entendem os juizes que defender um direito constitucional
de morrer alcanca muitas outras questdes. E diante de situacdes subjetivas
completamente distintas, as decisdes sobre o direito de morrer, nos Estados
Unidos, estdo enquadradas no minimalismo, no sentido de que as cortes ame-
ricanas posicionam-se extremamente relutantes em resolver tais problemas com
regras amplas. De maneira em geral, a Corte americana, procedendo ao estilo
common law, recusa-se a fazer mais do que o minimo necessério para resolver
as controvérsias concretas.

Na Espanha, a primeira lei a ser mencionada é a chamada Ley General de
Sanidad, de 1986, que estabeleceu as situacdes em que a interveng¢io médica ndo
necessita esperat, por escrito, o consentimento do paciente. Em contrapartida,
a referida lei ndo previu a possibilidade de aceitacdo, bem como de recusa de
tratamento e suas condi¢gdes. No Ambito da legislagio penal, a eutanésia tem
seu reconhecimento como delito.

Ocorre que a partir da Constituicio de 1978, surgiram outras orientacoes
em relacio a doutrina penal no que se refere 2 eutandsia: “é que o preceito cons-
titucional atinente ao direito a vida, unido aquele que proibe tratos desumanos
e degradantes, passaram a dar novo enfoque a tema tio controvertido”'®. Em
razio disso, a doutrina espanhola observa a questio de punibilidade sob diferentes
visdes, quais sejam, eutandsia passiva, indireta e ativa. Quanto as duas primeiras,
a doutrina admite a impunibilidade, mesmo que sob justificativas diferentes.
A divergéncia doutrindria, porém, gira em torno da eutanasia ativa. Parte dos
doutrinadores entende nfo ser caso de punigio, sob fundamento da prépria
Constituigio, e, por outro lado, alguns estudiosos defendem ser a condugio ilicita,
ainda que admitam a possibilidade de atenuacio da responsabilidade criminal.

Os projetos de reforma da legislacio penal foram os de 1992 e
o de 1994 (leis Organicas) que, pela primeira vez na histéria
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legislativa da Espanha, ensaiaram nova forma de regulagio
das condutas de participacio em suicidios, além de terem
introduzido alguns supostos de regulagio de morte eutandsica.
Contudo, no que tange aos atos de participacio em suicidio,
parece que a Ginica mudanga em relagio ao texto entdo vigente
era a exclusdo expressa de punicio aquele que, apenas, foi
ctimplice do suicidio, ou mesmo da figura do cimplice nfo
necessario.

Na Holanda, a eutanésia e o suicidio assistido foram encarados como
condutas tipicas, antijuridicas e culpaveis pela legislacdo do pafs, mas, no
ano de 2002, foi aprovada uma lei especifica sobre o assunto. Diferente de
outros paises em que se aplica, especificamente, o principio da legalidade, o
ordenamento juridico holandés busca adotar o “principio da oportunidade”,
ou seja, em decorréncia de principios outros derivados do interesse geral, o
Ministério Pablico tem a faculdade de desistir da acido penal, mesmo que
a eutandsia seja um fato punivel. H4, entdo, um estudo minucioso do caso
concreto, verificando suas circunstincias particulares, como por exemplo, a
duragéo e o cardter da doenga, que variam, obviamente, de um caso para outro.
Ao suicidio assistido, também ¢é possivel alegar for¢a maior, desde que fique
confirmado tratar-se de sofrimento insuportivel, sem perspectiva de melhora.
Cumpridos todos os critérios de diligéncia, o Ministério Piablico pode desistir
de promover a agio penal®.

5 O BRASIL E A EUTANASIA

Art. 121. Matar alguém. Pena — Reclusdo, de seis a vinte
anos.

§ 1° Se o agente comete o crime impelido por motivo de re-
levante valor social ou moral, (...) o juiz pode reduzir a pena
de um sexto a um tergo®.

Art. 122. Induzir ou instigar alguém a suicidar-se ou prestar-lhe
auxilio para que o faca. Pena - Reclusio de dois a seis anos, se o
suicidio se consuma, ou reclusio de um a trés anos, se da ten-
tativa de suicidio resulta lesdo corporal de natureza grave?®..

Da leitura dos dispositivos acima expostos, depreende-se que o Direito
Penal patrio trata a eutanésia, nas suas diferentes formas, como homicidio,
mesmo que na modalidade privilegiada. Assim, analisando o § 1°do art. 121 do
Cédigo Penal, observa-se que o ato de tirar a vida de alguém que se encontre
em grande sofrimento pode ser considerado motivo de relevante valor social
ou moral e, por essa razio, o agente que venha a praticar o ato podera ter
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reducéo da pena. Em qualquer hipétese, a eutandsia e o suicidio assistido sao
considerados como condutas tipicas, antijuridicas e culpaveis pela legislacio
do nosso paifs.

Entretanto, desde 1995, tramita o projeto de lei n? 125, com a finalidade
de legalizar a “morte sem dor”. Tal projeto prevé a possibilidade de solicitaczo,
por parte daquele que estd acometido de sofrimento fisico ou psiquico, de
procedimentos que conduzam a sua morte. No caso do paciente que esteja
impossibilitado de fazé-lo, a autorizagdo podera ser obtida, judicialmente, a
partir do pedido de familiares e amigos. O projeto, contudo, ainda é incompleto
e inconsistente.

O fato é que sdo muitos os argumentos que caminham contra a pratica da
eutandsia, principalmente aqui no Brasil. E, nessa caminhada, a forga opositora
mais expressiva ¢ a Igreja. E ela quem tem o ponto de vista mais conservador
ao pensar que qualquer que seja a interveng¢do humana para retirar a vida de
alguém estard indo de encontro a natureza. Nesse sentido, a idéia da eutanasia
sempre insultard o valor da “santidade” da vida: “O instinto ¢ parte central de
muitas tradi¢oes religiosas. Na maioria das teorias, o apelo para a santidade da
vida utiliza a imagem da propriedade: a vida de uma pessoa pertence a Deus e

nao a ela”.??

A questdo, entdo, ¢ muito mais religiosa do que juridica. A dificuldade
hermenéutica vem, decididamente, da contribuigio religiosa, ji que antes
tinhamos uma sociedade fundamentada em razdes religiosas cuja concepgio
de vida era o exercicio da fé. Aliada a idéia religiosa, tem-se o entendimento
de que a vida humana constitui um bem juridico de titularidade social e néo
individual, sendo o principio da indisponibilidade da vida uma conseqiiéncia,
também, dessa perspectiva estatal.

H4, em contrapartida, o crescimento de uma outra corrente que defende
a disponibilidade da vida por reconhecer, ao seu titular, a liberdade de disposiciao
do seu corpo. Concepgio essa, que se apdia, fundamentalmente, no respeito
ao principio da dignidade da pessoa humana, consagrada pela Constituicio
Federal de 1988.

Concentramo-nos, pois, na forga dos principios para compreender, como
legitima, uma interpretacéo jurisdicional de base principiolégica. Nas palavras

de Willis Santiago Guerra Filho:

Sao os chamados hard cases, as questdes mais tormentosas,
aquelas que terminam sendo examinadas no exercicio da juris-
dicdo constitucional, as quais ndo se resolvem satisfatoriamen-
te com o emprego apenas de regras juridicas, mas demandam o
recurso aos principios, para que sejam solucionadas em sintonia
com o fundamento constitucional da ordem juridica.?
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Tudo se passa de maneira diferente quando se est4 tratando de principios.
[sso porque, na medida em que ndo disciplinam nenhuma situagio juridica
como as regras, nao entram em choque de forma direta, ou seja, sdo plenamente
compativeis uns com os outros. Mas, ao tentar solucionar um caso concreto,
percebe-se que os principios se encontram em tensdo permanente. E a decisdo
que for tomada, necessariamente, privilegiard um (ou alguns) em detrimento
de outro (s), mesmo que “todos eles se mantenham integros em sua validade e

apenas diminuidos, circunstancial e pontualmente, em sua eficacia”.**

Os principios, entdo, devem ser conciliados para que nenhum deles
tenha seu ntcleo essencial atingido. E no momento de decidir como fazer a
conciliacdo entre os principios é preciso transcendé-los a um “principio maior”
que é o Principio da Proporcionalidade.

Embora néo previsto expressamente no Ordenamento Juridico Brasileiro,
o principio da proporcionalidade é, contemporaneamente, o principal meio
utilizado para resolver o confronto entre os direitos fundamentais, sendo, por
isso, considerado como um método decorrente da prépria dignidade da pessoa
humana e um indispensavel instrumento de realizagio do Estado Democratico.
Cabe ao principio da proporcionalidade ser nao apenas um principio fundamen-
tal, mas, principalmente, uma forma de sustentac@o do préprio sistema juridico,
ja que através dele é que se torna possivel a convivéncia harmonica de tantos
direitos antagdnicos.

De acordo com o Professor Willis Santiago Guerra Filho, o principio da
proporcionalidade tem a importante fungio de intermediar o relacionamento
entre os direitos e garantias fundamentais, bem como a organizacio institucional
dos Poderes estatais, motivo pelo qual se justificaria a sua difusdo. A propor-
cionalidade no é um principio comum, e sim uma técnica de raciocinar e de
analisar problemas. Problemas esses que, durante muito tempo, ficaram sem
solucdo dentro do Direito e que, através da aplicagio do principio da propor-
cionalidade, vém encontrando desfecho satisfatério, uma vez que o mesmo d4
uma idéia de justiga, inserindo um contetdo valorativo no Direito.

Pois bem. Como se disse anteriormente, ndo ha direito absoluto. Havera
casos, portanto, em que um determinado direito deve ceder lugar ao outro.
Af é que faz erigir o principio da proporcionalidade como grande principio
orientador para a solugdo da problematica dos direitos fundamentais na nossa
ordem constitucional.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Ha experiéncias de doencas, de sofrimento intenso, quadros clinicos
irreversiveis que eliminam o prazer e o sentido da vida para algumas pessoas.
A absoluta falta de desejo pela vida faz com que algumas delas prefiram morrer
a sobreviver em condi¢des que consideram indignas. A reflexio sobre o direito
de morrer evidenciou tanto a necessidade de compreensio das dificuldades
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enfrentadas por individuos que, diante de dores fisicas e psiquicas almejam
a morte, como, por outro lado, as limitagoes impostas pelo Estado ao ser o
garantidor do principio da indisponibilidade da vida. H4, dessa forma, uma
nova abordagem no que tange a interpretagio e aplicagio do direito a vida e a
dignidade da pessoa humana.

O fato de vivermos em uma sociedade plural, rica em crencas e valores
religiosos, ndo permite que se reconhega um sentido Gnico para a vida ou para
morte. Assim, tém-se diferentes formas de definir e encarar essas experiéncias.
Em um Estado laico e plural como o Brasil, a0 mesmo tempo em que se reco-
nhece a centralidade do direito a se manter vivo, deve-se, necessariamente,
reconhecer o direito a uma morte digna.

Portanto, a andlise do caso concreto é indispensavel, ja que a decisio
deverd garantir a justica para uma situacio especifica e especial. Assim, ha
necessidade de se expandir a interpretagio e efetiva aplicagdo do superprin-
cipio da dignidade da pessoa humana, concedendo-se liberdade e autonomia
as pessoas que, encontrando-se em casos extremos, possam viver ou morrer
com dignidade.
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WHY DYING?

ABSTRACT

Right to life and dignity as fundamental rights. Change in
the idea of death as a consequence of the technological
progress, which permitted life to be spun out artificially.
Existance of irreversible situations that eliminate pleasure
and meaning of life for some people. Euthanasia meaning
deliberately caused death to someone suffering from
an incurable disease, aimed at smoothening agony and
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suffering of the sick individual. As Brazil acknowledges
the paramount right to be alive, it should also, necessarily,
concede the right to dignity in death.

KEYWORDS: Euthanasia. Fundamental Rights.
Proportionality principle.

POURQUOI MOURRIR?

RESUME

Droit a la vie et a la dignité en tant que droits
fondamentaux. Changement dans le concept de mort
en raison de I'avance de la technologie, qui a prolongé
de la vie, méme que par des appareils. Existence de
situations cliniques irréversibles qui éliminent le plaisir
et le sens de la vie a certains. Leuthanasie signifie le
déces délibérément infligé a quelqu’'un qui souffre
d’une maladie incurable, visant 2 alléger 'agonie et la
souffrance de l'individu malade. Au Brésil, en méme
temps qu'on doit reconnaitre la centralité du droit de se
maintenir vivant, on doit nécessairement reconnaitre le
droit de mourir avec dignité.

MOTS-CLES: Euthanasie. Droits fondamentaux.
Principe de proportionnalité.
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Introdugdo. 1 Politica, liberdade e dignidade em Hannah
Arendt. 2 A discussdo ética em Hannah Arendt. 3 Cursos
de profissionais para a Justiga: algumas reflexdes a respeito,
sob a ¢tica de Hannah Arendt. 4 Formagio do jurista base-
ada em competéncias. 5 Juristas entre o saber e o poder. 6 A
construgio do curriculo do Curso de Bacharelado em Direito.
Concluszo.

RESUMO

Trata o presente artigo de um estudo em que sdo apresentadas
as idéias de Hannah Arendt e, a partir delas, sdo abordadas
algumas propostas de renovagio dos cursos juridicos em nosso
pais. Em sua primeira parte, o estudo se destina a sintetizar
algumas idéias da grande pensadora sobre 0 mundo moderno,
apresentando suas consideragdes sobre politica, liberdade e,
sobretudo, ética, tendo em vista a necessdria condi¢ao hu-
mana para que a humanidade possa sobreviver e crescer. Em
sua segunda parte, o trabalho mostra, inicialmente, como os
profissionais da justica sdo particularmente responsaveis pela
harmonia, paz e manutencéo dos direitos entre atores sociais.
Partindo do pressuposto de que a formagio profissional ofere-
cida em nossos cursos juridicos carece de renovacio, algumas
propostas renovadoras, concernentes aos curriculos desses
cursos, sdo delineadas, tendo como pano de fundo as idéias
levantadas por Hannah Arendt.

PALAVRAS-CHAVE: Politica. Liberdade. Etica. Ensino
juridico. Competéncias profissionais.

INTRODUCAO

O presente estudo pretende utilizar alguns pensamentos de Hannah
Arendt - sobretudo de sua obra “Condi¢do Humana” - para uma reflexio a
respeito dos curriculos dos cursos de Direito e do perfil profissional do jurista

* Especialista em Direito Processual Civil pela UFC/ESMEC. Coordenadora do Ntcleo de Pratica Juridica e
de Atividades Complementares e Seminérios da Faculdade Christus. Defensora Pablica Estadual.
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na moderna sociedade. Basicamente se trata da concepcéo e da aplicagio da
justica na sociedade moderna. As inovacgdes advindas da ciéncia e da tecnologia
dependem do sentido da politica que, segundo Arendt, se consuma na liberdade
plural. Para ela, a dignidade humana é fundamentalmente politica e a ética dai
decorrente implica em solidariedade. Assim, politica, liberdade e dignidade sdo
fatores essenciais nas relacdes dos seres humanos entre si. Quaisquer politicas
de dominagio e de violéncia ferem a dignidade humana e comprometem as
acoes (vita activa) das pessoas e da sociedade.

Os que militam no campo do Direito sdo os guardides da justiga. Como
sdo preparados NOs NOSsOs cursos universitarios os que vao exercer tio relevante
manus? Neste texto, discutiremos inicialmente as idéias da grande pensadora;
a seguir, refletiremos brevemente sobre o perfil profissional dos homens da lei
e de como sdo preparados através dos curriculos juridicos buscando confrontar
tais praticas com algumas idéias de Hannah Arendt.

1 POLITICA, LIBERDADE E DIGNIDADE EM HANNAH ARENDT

Sabe-se que a Filosofia sempre se preocupou com questdes relativas ao
bem-estar do homem e que nio é possivel entendermos esta basica condig¢ao
humana sem o apoio dltimo de normas éticas e/ou legais de protegio. Ao ana-
lisar-se o desenvolvimento histérico, desde a Antigiiidade até 2 Idade Contem-
porinea, percebe-se que a no¢io de universalidade do ser humano nem sempre
foi considerada nos sistemas de pensamento. Em Aristoteles (384 -322 a. C.),
encontra-se um ethos que se fundamenta na nogéo de virtude (arethé) de alguns.
Santo Agostinho (354-430 d. C.) — tdo bem estudado por Hannah Arendt —,
assim como os autores da Idade Média de maneira geral, também se debruga,
em méximo grau, principalmente sobre a distingdo entre os seres humanos, ao
invés de procurar aspectos comuns aos mesmos.

Hannah Arendt tinha grande admiragio por Immanuel Kant (1724-
1804), de quem foi estudiosa. Cumpre ressaltar a importincia das obras Critica
da Razdo Pura, Critica da Razdo Prdtica e Fundamentacdo da Metafisica dos
Costumes, onde foram instituidos os fundamentos tedricos decisivos para o
conceito de dignidade humana. E sabido que a filosofia critica kantiana dirige-
se diretamente as possibilidades do conhecimento humano, na tentativa de
responder as seguintes questdes: O que posso conhecer!? O que devo fazer? O
que me é permitido esperar?

Em resposta a segunda questao pode-se constatar como uma conseqiiéncia
dos limites impostos a primeira delas, a caracterizagio da dignidade humana nfo mais
como um meio para algo, mas como o objeto tltimo de nossos principios praticos.

Nas palavras de Kant, no reino dos fins, tudo tem um pre¢o ou uma digni-
dade. Ele afirma que quando uma coisa tem um preco, pode pdr-se, em vez dela,
qualquer outra coisa como equivalente; mas quando uma coisa estd acima de
qualquer prego, e, portanto, nio permite equivalente, entio ela tem dignidade.
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Desta forma, € atribuida a dignidade nao apenas uma maneira de conse-
guir algo, na linha da “felicidade” aristotélica ou da “redencio” cristd, mas sim
o valor de condicionante incondicionado da nossa conduta no mundo. Cumpre
ressaltar, no entanto, que tal concepcio de dignidade depende diretamente da
teoria do conhecimento kantiana, a qual, por sua extensio e complexidade, ndo
caberia analisar aqui. Importa mencionar, entretanto, que ela parece decorrer da
separagdo, por tal autor instituida, entre homem/razio/conhecimento (fendme-
no) e o que o mundo é nele mesmo (noumenon). Conclui-se que a possibilidade
de se afirmar que o que se pode conhecer, fazer ou esperar é, em tltima anilise,
proprio da condi¢io humana, temdtica fundamental para Arendt. Significa
que a Unica responsavel pela legitimacio das regras préticas desse homem ¢ a
razio humana.

Pode-se afirmar entfo que o conceito de dignidade humana, tal como
aparece em Kant, decorre diretamente da colocagio da razdo como principio e
fim de si mesma. Neste sentido, vale citar que a universalidade ¢ o critério do
“imperativo categorico”. No entender de Kant, se possuissemos uma vontade
perfeitamente racional, isto ¢, uma vontade que néo fosse afetada por desejos
sensiveis, a manifestagdo da liberdade moral apareceria para nés na forma de
um querer. Porém, como nossa vontade é imperfeita, a liberdade se manifesta
no imperativo, sob a forma da expressao “eu devo”.

Este autor afirma ainda que a ac@o deve ser encarada de tal modo que se
trate a humanidade sempre como um fim em si mesmo e nunca simplesmente
COmMoO um meio:

z

Para [Kant] o ser humano é um valor absoluto, fim em si
mesmo, porque dotado de razdo. A sua autonomia, porque ser
racional, é a raiz da dignidade, pois ¢é ela que faz do homem
um fim em si mesmo.!

Ao passo em que Kant ressalta o conceito de “dever moral” como consti-
tuinte fundamental de ser humano, Hegel considera o “reconhecimento” como
o conceito mais bésico. Hegel afirma que néo é exclusivamente o fato de possuir
determinadas caracteristicas biolgicas que confere a0 homem a legitimidade
quanto a esta denominagio, mas, sim, o de ser reconhecido como dotado de
determinadas potencialidades é que torna um individuo humano. Isso significa
dizer que a humanidade e, dessa forma, a dignidade humana, se da na relagao
com o outro, ndo existindo como um dado prévio e independente da histéria e
da cultura de maneira geral. Alids, a liberdade é, em esséncia, um processo em
continuo desenvolvimento na histéria. Daf surge a idéia de que ninguém pode
ser livre isoladamente, o ‘eu’ s6 pode experimentar a liberdade na sua relagao
com o ‘outro’. E naquilo que o homem pode vir a ser, que a dignidade humana
se coloca. Pode-se deduzir que a dignidade humana se fundamenta, em um
primeiro momento, nesse reconhecimento da liberdade pelo outro. Em um se-
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gundo momento, a dignidade humana se revela na capacidade do ser humano
de se colocar a parte das circunstincias imediatas de seu ambiente, refletindo
e questionando acerca do significado e da verdade do mesmo.

Entende-se a partir daf que a auto-realizagio humana pressupde nio ape-
nas a autonomia racional e a ndo-instrumentalizacdo do homem, como afirma
Kant, mas precisa sobretudo do reconhecimento de outros, como ensina Arendt.
E justamente nesta auto-realizagdo que se justifica a dignidade, possibilitada
somente pela solidariedade ontoldgica entre os homens. O ser humano se cons-
tréi, dessa maneira, na relagio com outros, relagio esta que inclui manifestacoes
de liberdade, moralidade e linguagem. A cultura nos transmite histéria, lingua,
tradicoes e principios. Uma vez que somos assim constituidos, ndo existimos
independentes de tal contexto, realizando-nos através do outro.

Ha4, portanto, duas maneiras de se enfocar a condi¢ido humana como um
valor, de onde se deriva a nogio de “dignidade”. No primeiro caso, como afirmou
Kant, esta é determinada pela capacidade racional de se estabelecer diretrizes
praticas baseadas unicamente na noc¢io de “dever moral”. J4 no segundo, o
proprio desenvolvimento da razio baseia-se nas relagdes contextuais com o
outro, como prega Arendt.

Expressando-o de modo mais abrangente, a dignidade humana é a atribui-
¢do de um valor ético & nogio de natureza humana. Tal nogéo foi enfocada de
inimeras maneiras dispares ao longo da histéria e a origem da valoracdo dessa
mesma dignidade enraiza-se no desenvolvimento do pensamento humano. O
[luminismo, do qual o sistema kantiano parece ser uma das manifestagdes mais
importantes, buscou estabelecer um ntcleo comum racional que caracterizaria
o ser humano para além das diferencas individuais. Tal nicleo comum se mani-
festaria na capacidade de aprovar regras de agio universalizaveis e institui¢cdes
justas, constituindo, assim, um fundamento para a agio ética.

Ja em Hegel, a natureza humana é moldada pelas circunstincias histéricas
e sociais. Entretanto, a concepgio de um niicleo comum ao homem, que per-
mite a valoragdo do mesmo como um fim na nogao de ‘dignidade’, permanece
na consideracio de que atualizamos nossas potencialidades progressivamente
na relagio com o outro. Na Antiguidade cléssica, a liberdade era vivenciada
politicamente sem se tornar um problema filoséfico. Ja na Idade Média, a liber-
dade se torna interior, metafisica, constituindo um problema filos6fico, mas nao
politico. Arendt considera que, s6 posteriormente, a liberdade humana pdde ser
pensada no Ambito da politica. Essa concepg¢io da natureza humana como um
valor contextual, isto ¢, a dignidade, possibilitou a superacio da visdo crista da
liberdade como fundamentalmente interior, visdo que, segundo Arendt, deriva
da impossibilidade de a liberdade ser vivida publicamente.

A politica aparece diante da concepg¢io cristd de liberdade interna do
‘eu’, como exercicio externo de poder que sé pode ser entendido como funda-
mentalmente opressor. Daf a separagio entre politica e liberdade e o fendmeno
da tirania. E preciso, portanto, de acordo com Arendt, que a liberdade, para
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se tornar politica, deixe de ser um simples “eu quero” para se tornar nao o “eu
devo”, absoluto kantiano, mas um “eu posso” contextual, inserido em uma
determinada circunstincia cultural e social:

Uma vez que a liberdade é possuida pelo cidadio e nio pelo
homem em geral, sé pode se manifestar em comunidades,
onde o relacionamento dos muitos que vivem juntos é, tanto
no falar quanto no agir, regulado por um grande ntimero de
rapports - leis, costumes, hébitos e similares. 2

Em uma época marcada pela ameaga do totalitarismo € justificada a distin-
cdo entre liberdade e politica. Esta relacéo, para Arendt, s6 é possivel na medida
em que a segunda for uma forma de garantir a primeira. De acordo com a autora,
desde Kant a liberdade comega a ser vista como uma maneira de garantir a paz
interna e externa de uma nagio. A autora ressalta que isso ainda reproduz uma
concepcio negativa da liberdade que a condiciona unicamente pela auséncia de
opressdo. Para Arendt, isso ndo bastaria para ser livre, uma vez que a liberdade
é publica por exceléncia, ela nio prescinde da intersubjetividade.

Justamente por ser plural, a liberdade politica, de acordo com Arendt,
nio pode se resumir ao autodominio. A capacidade de inaugurar algo novo no
mundo independe de se controlar inteiramente as conseqiiéncias desse algo.
Da mesma maneira, a liberdade ndo pode ser meramente institui¢io de uma
soberania qualquer, posto que, como ela prescinde da relagio entre os homens,
s6 pode exercer-se para todos os seres humanos ou para nenhum.

O sentido da politica é a liberdade, porque s6 no espago piblico essa pode
se constituir. Os homens realizam a liberdade pela agio, criando o improvével
e o imprevisivel. O aspecto central da liberdade politica é a nogao de que esta
precisa ser tanto livre de motivos quanto de uma finalidade previsivel.

Sem a revelacdo do agente no ato a acéo perde seu cardter
especifico e torna-se um feito como outro qualquer. Na ver-
dade passa a ser apenas um meio de atingir um fim, tal como a
fabricagio é um meio de produzir um objeto. Isto ocorre sempre
que deixa de existir a convivéncia humana, quando as pessoas
sd0 meramente pré ou contra 0s OUtros, COMO OCOTTe, POr
exemplo, na guerra moderna, quando os homens entram em
acdo e empregam meios violentos para alcangar determinados
objetivos em proveito de seu lado e contra o inimigo.?

Podemos pontuar, via Arendt, que a dignidade humana é o reconheci-
mento coletivo de uma heranga histérica na qual o homem valora a si mesmo
como ser ético. Esta imagem de si mesmo sé existe, o que se constata ja presente
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em Hegel, na imagem que a cultura na qual o homem se insere lhe reenvia, na
relacdo do homem com 0 mundo e com os outros sujeitos.

Desta forma, a dignidade humana é fundamentalmente politica, sendo
o sentido desta tltima a liberdade, direcionada pela agio auténoma que foi
discutida anteriormente. A nogéo de ‘dignidade humana’ constitui-se em uma
realidade muiiltipla, cuja compreensio prescinde das supressdes maximas da
liberdade politica no século XX, das quais o nazismo foi talvez a maxima expres-
sdo. Tal experiéncia, banalizando qualquer valoragio ética humana, conduziu
necessariamente ao questionamento da nogao de ‘dignidade’.

Hannah Arendt procurou tragar as condicoes fundamentais onde a vida
se torna possivel para o ser humano. Em sua teoria politica, na obra A condicdo
humana, Arendt separa o campo da filosofia politica da prépria atividade politica.
Tal separacio pressupde uma outra mais fundamental, a saber: a separacio entre
vida contemplativa e vita activa. Assim, Arendt estabelece uma relagio entre mal
e auséncia de pensamento, de onde derivam os preceitos basicos de sua ética.

No entender da autora, a filosofia politica teria privado de dignidade o as-
sunto dos homens. Sua preocupacéo é em criticar a concepgao politica originada
no platonismo, buscando um pluralismo democritico politico. Ela reconstruiu
seletivamente as manifestacdes primordiais na polis grega que conduziu até a
redescoberta da politica na modernidade. Ela procurou pensar a histéria como
um confronto expresso pelo desejo de liberdade e de acio politica visando fundar
um espago publico que pudesse acolhé-la.

A reinvenc¢do da democracia evocaria a origem do politico em sua
manifestacdo primordial, que conjuga liberdade, poder, igualdade e acio
conjunta. Quebra-se o tempo continuo pela repeticio da esséncia perdida do
politico e o que se repete nesses momentos ¢ justamente a dignidade huma-
na: a experiéncia bésica da condicdo humana na pluralidade do mundo. As
revolugdes modernas seriam o esforgo por reconquistar o vinculo fundamental
entre acio e politica:

O que as revolugdes tornaram evidente foi essa experiéncia de
ser livre, que era uma experiéncia nova; ndo, certamente, na
histéria da humanidade ocidental — pois foi bastante comum
na Antigiiidade grega e romana — mas em relagio aos séculos
que separam a queda do Império Romano do inicio da Idade
Moderna.*

Essa revisao da origem da politica rompe com a concepcao, segundo a qual,
politica seria fundamentalmente a dominacdo do homem pelo homem, isto é, um
mal necessario. Entretanto, os agentes politicos ndo reconheceram na revolucéo
esse aspecto de apari¢io da liberdade pablica na modernidade e foi justamente
esse vinculo que Arendt procurou recuperar em suas interpretagoes.
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Ao frisarmos estas consideracdes sobre politica, liberdade e dignidade, o
ponto de vista da filosofia de Arendt obriga a um retorno as bases de tudo: a ética
das relagdes humanas. A ética é sempre relacional e a politica, necessariamente,
0 é também. Mas a ética se refor¢a obrigatoriamente com dois referenciais: o
bem, que se opde ao mal e o certo, que se opde ao errado. Nio se poderia en-
tender qualquer espécie de politica nfio ética, ou seja, que nfio se pautasse por
principios éticos. As politicas da dominacio e da violéncia nio respeitam as
liberdades e a dignidade do ser humano, portanto excluem a ética.

Na busca da caracterizagio da condigio humana, Hannah Arendt valo-
rizou seguidamente a liberdade e a justica como essenciais a uma concepgio de
politica da ndo dominacéo e da néo violéncia. Nada mais oportuno, entao, para
complementar esta trajetdria em torno do seu pensamento politico, do que apro-
fundar suas idéias em torno do bindmio condigio humana versus sistema ético.

2 A DISCUSSAO ETICA EM HANNAH ARENDT

Os conceitos de politica, liberdade, poder, violéncia, acio e totalitarismo
sA0 motivos centrais do pensamento de Hannah Arendt; igualmente relevante
é o entendimento das diferengas entre eles naquilo que a pensadora designa de
vita activa. Quanto a vita contemplativa, é em Condicdo Humana que a filésofa
ensaia um manual completo de regras para o presente e o futuro, tanto para o
individuo como para as nagdes politicamente estruturadas.

No tocante a condi¢do humana, Hannah Arendt coloca em xeque ques-
toes pertinentes a ética e A moral: deve-se valorar o homem de acordo com aquilo
mesmo que ele compreende e constréi em diversos sistemas sociais. Ora, o ser
humano nio pode ser analisado sem um sistema de valores. Entretanto, esses
valores nio podem ser vistos, nio sdo palpaveis, isto €, ndo sdo empiricamente
encontrados. Alguns exemplos do significado que permeia um valor podem ser
expressos nos fundamentos motores do agir humano, dando a dinAmica desse
agir uma valoracio de tal monta que, diante do homem perdedor de seus valores,
vé-se um homem que também perde a razio de seus atos, chegando, assim, a
perder o sentido da prépria condi¢do humana.

Se os valores entendidos como morais ou éticos se perdessem, também
inexistiria o interesse por determinado ato ou por uma seqiiéncia de atitudes.
Ora, se os valores fundamentam o agir, que pela exteriorizagio das potencialida-
des realiza o ser, constitui-se a deontologia como uma orientacéo ética possivel,
a realizagio desse ser — uma vez que os valores sdo um dos fundamentos da
condi¢ao humana. Sdo eles que fazem com que 0 homem decida o sentido dado
a palavra homem, de onde deriva sua condicio frente a sociedade e ao todo.

Como ensina Kant, o aprimoramento do comportamento ético passa
pelo processo de construcio de uma consciéncia individual e coletiva, pelo
compromisso social, configurado pela responsabilidade do plano das relacoes
de trabalho com reflexos nos campos técnico, cientifico e politico.
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Numa perspectiva ético-filosofica, a andlise e a pratica de questdes morais,
deontoldgicas e éticas pode ser extremante ttil, direcionando a agéo criadora,
produzindo modelos e regras para o homem enquanto ente coletivo. Tais modelos
diferenciam-se de acordo com a conjuntura religiosa, politica e social de uma
dada sociedade. Entre tais modelos éticos se pode citar o tradicional; o legitimador,
o renovado; o idealizante; o social; o problematizador; e o estético.

modelo tradicional se apresenta como legalista, normativo e objetivo,
O modelo trad | t legalist t bjet
evando a ética a definir-se como “0 conjunto de normas que regem 0s atos
| d t def; “ to d q t
humanos”. Apresenta-se como teocéntrico e religioso, constituindo o centro
das conceituacoes do certo e do errado; do bem e do mal, concepcio esta sim-
¢ G
bolizada na figura de Deus. Neste modelo, o certo e o errado, o bem e o mal
passam a ser, respectivamente, o que estd conforme ou em desacordo com a lei
ou com a vontade divina.

Aquilo que nio passa de simples constatacio de praticas consolidadas
constitui um modelo legitimador, transformado por sua vez em norma moral.
Dessa constatacio se passa, empiricamente, a uma prescri¢io de normas morais
idénticas as atitudes constatadas; assim é valorizado, sob o ponto de vista moral,
aquilo que est4 sendo praticado. J4 no modelo compreendido como renovado, a
grande preocupacio passa a ser com a pessoa, com o individuo singular, visando,
desse modo, suas potencialidades, seu bem-estar, sua realizagio existencial. No
que diz respeito ao modelo idealizante, apresenta-se um mundo de principios
idealistas, nem sempre exeqiiiveis, formulados de maneira geral e abstrata (a
ética do herdi ou do heroismo, que se apresenta de dificil conservagao pratica).
E nesta modalidade que se situam as normas dos Codigos de Etica, incluindo-
se af “bons principios”, tais como honestidade mundial, luta pela qualidade de
vida para todos, entre outros.

Por fim, h4 0 modelo estético, que se afirma a partir de um compartilhamento
entre ética e estética, em que se busca recuperar os valores humanos, do vivido e
do cotidiano. Sdo aqueles valores perdidos pelo homem racional que, ao privilegiar
a razdo, transforma-se no homem econdémico, obcecado pela posse material, pela
técnica, pela normatizagio. Busca trazer a reflexdo e vivéncia do homem, a sensibi-
lidade, a emogio, a estética, preservando, desse modo, a autonomia e conduzindo
a felicidade, nos termos em que cada pessoa ou grupo social a imaginem.

Hannah Arendt busca, ao longo de sua obra, restabelecer a dignidade do
politico; pode-se mesmo afirmar que a pensadora parece caminhar na contramao
das correntes contemporaneas a ela, pois que tais correntes apresentam uma
severa critica a racionalidade moderna e as formas de agio politica. O homem,
para Hannah Arendt, ainda é o sujeito e o paciente da acio, sendo, desse
modo, responsavel pelo que faz. Mais uma vez, parece que nos deparamos com
a moral kantiana, onde a autora se volta a0 homem como a “pessoa” racional,
que é um fim em si mesmo; de onde a valoracio das coisas ndo passa por um
uso indiscriminado da vontade, mas perpassa, na verdade, pelas proprias agoes
humanas, que também devem ser consideradas como fins nelas mesmas.
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Assim, pode-se asseverar que a agfo se relaciona intimamente com a
imprevisibilidade. Todavia, deve-se ressaltar que essa acdo é, para Hannah
Arendt, ainda uma a¢do humana. Bem como, os atos e os discursos, mesmo
quando visam objetivos materiais e concretos, acabam por revelar, na prépria
acdo e no proprio discurso, o sujeito e sua singularidade. O homem, desse modo,
nio é tdo somente o resultado de uma racionalidade histérica, mas, antes de
qualquer coisa, é aquele que, ja ao nascer, traz consigo o imprevisivel. Nao sendo,
assim, autor nem da histéria dos homens, nem de sua prépria histéria. O que
de fato ocorre é que a histéria é um amontoado de casos isolados, os quais sdo,
isto sim, resultados da agio de agentes indeterminados. Hannah Arendt, ao
fazer de toda agéo politica discurso e ato, de certo modo acaba por revigorar as
possibilidades que permeiam a acéo discursiva.

Diante de uma defesa da politica e de uma revalorizagio da agdo humana,
deparamos com um humanismo caracteristico no pensamento de Hannah Aren-
dt. Cabe ressaltar que este humanismo n&o tem nada a ver com o humanismo
entendido como cristdo ou renascentista, mas, na verdade, com a valoragiao do
homem como ser privilegiado por ser capacitado para agdo. Assim, a politica, por
compreender agdes como a discursiva, é uma atividade humana por exceléncia,
sendo considerada a mais nobre.

Valorizando a politica, Hannah Arendt valoriza 0 homem e 0 mundo
como producdes humanas. Se a politica perdeu espaco e importincia foi por-
que 0 homem também perdeu seu lugar. O homem, desse modo, é aquele que
reconhece sua dignidade e seu valor. Dai deriva o humanismo arendtiano, uma
retomada ao pensamento classico, com aspectos renascentistas, onde a liber-
dade é o maior bem moral a que se pode aspirar.’ Esta liberdade, mais uma vez
retomando Kant, esti pautada na consciéncia individual.

Ea condi¢do humana que envolve as capacidades e as atividades do
homem, mas essas atividades nunca sdo condicionadas de modo absoluto.
Cabe ao homem questionar-se de forma integral, a tal ponto que encontre
um principio maior capaz de reconhecer-se em seu sentido singular e plural
como inserido nesta condigio. Talvez, o que Arendt realmente deseje seja uma
nova ética, ou uma retomada dos principios mais fundamentais e/ou bésicos,
capazes de fazer com que o homem realmente se reconhega e reconhega ao
outro como tal.

3 CURSOS DE PROFISSIONAIS PARA A JUSTICA: ALGUMAS RE-
FLEXOES A RESPEITO, SOB A OTICA DE HANNAH ARENDT

As dltimas palavras acima, em que Hannah Arendt conclui pelo predo-
minio da ética para a verdadeira inser¢do do homem em sua condigio, consti-
tuem uma sintese do seu pensamento e se aplicam plenamente na anélise que
ora encetamos sobre os Cursos de Direito e sobre a formagao do advogado.
Dentro do pensamento da grande autora, caberia propor a seguinte questo:
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os que trabalham fazendo e interpretando justica estdo cientes da necessidade
de uma nova ética?

Faz-se necessario que a formagio dos profissionais das 4reas de Direito
seja objeto de problematizacio, visando a construir profissionais qualificados
e comprometidos com o predominio da justica. Tao importante quanto isto,
profissionais com uma visio holistica da pessoa humana, entendendo seu cliente
como um ser integral, distanciando-se de uma pratica que costuma fragmentar
o sujeito e a sociedade.

Neste sentido, a formagio académica tem singular importancia, pelas exi-
géncias de uma formacio especifica e, conseqiientemente, a adequada qualificacio
do advogado torna-se, também, objeto de reflexio, posto que estes terdo grande
influéncia na qualidade da justica e da dignidade da pessoa humana, nos termos
elevados em que Arendt as coloca, secundando os paradigmas kantianos.

4 FORMACAO DO BACHAREL BASEADA EM COMPETENCIAS

As competéncias do bacharel (ver a palavra “competir”, “ser compe-
tente”) referem-se, ao conjunto de conhecimentos, habilidades, atitudes,
valores, tanto em termos de seus aspectos inatos (vocagio, aptiddes), quanto
das aquisicoes hauridas em sua formagao profissional e, nesse sentido, passa
necessariamente por um enfoque global da acéo e do trabalho.® Tudo isso que
deveri refletir-se numa proposta curricular e na dinAmica didatica dos cursos
universitarios. O conjunto das competéncias constitui o perfil profissional que
pode ter uma dimensao real e uma dimenséo ideal. Qual o perfil personalistico
do bacharel hodierno para atender as condicoes humanas atuais, partindo dos
pressupostos filoséficos propostos por Hannah Arendt?

Para efeito de anélise pratica, um delineamento fenomenoldgico sobre
a personalidade em geral abrange quatro dreas.” As formas de competéncia
do profissional do Direito podem e devem associar-se a cada uma das quatro
grandes areas personaliticas:

Campo da Cognicao

A competéncia cognitiva do bacharel refere-se ao conhecimento possuido
pelo mesmo. Tal conhecimento inclui nfo apenas a matéria por ele estudada,
como também sua cultura geral e seus conhecimentos profissionais. Este tipo de
competéncia envolve o raciocinio légico, a capacidade de analisar e sintetizar
contetddos, de formular esquemas organizadores da matéria e de dominio do
conteddo curricular. Um corpo de conhecimentos tedricos que levasse em conta
os ensinamentos de Hannah Arendt seria rico em politica, filosofia e ciéncias
sociais com grande énfase na deontologia.

Campo das Emogoes

A competéncia emocional dos homens da justica refere-se a capaci-
dade de envolver as pessoas por meio de seu carisma, sem abuso de poder ou
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dominacio. Essa é a competéncia da simpatia, da capacidade de transformar
questdes aparentemente despropositadas em pontos de entendimento e parceria,
abrindo espago para o didlogo e tornando os ambientes sociais propicios aos
debates e as negociacoes. Segundo o ideal de Arendt, a simpatia (sentir junto)
se fundamentaria no amor e no profundo respeito ao ser humano, nio obstante
quaisquer tipos de diferencas.

Campo da Etica

A competéncia moral refere-se a capacidade do bacharel de exercer seu
mister em prol da justica, isto é, de seguir e valorizar as leis e os principios que
as fundamentam. Este tipo de competéncia traduz a capacidade de manter
COompromissos, respeitar as pessoas e 0s pactos sociais, agir coerentemente com
seus principios, mantendo uma postura socialmente voltada para o cultivo da
liberdade e de valores politicos onde o respeito ao ser humano seja radicalmente
considerado um bem inalienavel.

Campo das A¢des Psicomotoras

A competéncia psicomotora refere-se ao preparo do profissional em termos
de destrezas e habilidades. No que se refere ao Direito, ela parece ser a de menor
importincia, mas € tdo indispensavel as outras classes de competéncias. Constitui
a habilidade de comunicacio, que envolve saber ouvir e falar, saber esperar e
dominar com perfeicio o discurso da harmonizagio entre grupos e pessoas.

A filosofia das competéncias mostra que os profissionais do direito de-
vem vivenciar em si e atender nas outras pessoas os quatro grandes dominios
personaliticos: mente, coragio, vontade e ago.

5 JURISTAS ENTRE O SABER E O PODER

Dentro do ambito das reflexdes sobre a formacio do bacharel no Brasil,
¢ preciso, primeiramente, considerar o estrangulamento causado na politica
educacional do pais pela pouca valorizagao dada ao ensino universitério tanto
em termos pedagdgicos, como em termos de recursos financeiros. Nio basta
a Universidade pensar e encontrar respostas técnico-pedagdgicas & questao
da formagio do advogado. De acordo com afirmagio de Freitas e Silveira, é
necessario que os reitores e diretores universitarios, assim como autoridades
educacionais, encontrem caminhos para a superagio do atual estrangulamento,
sob pena de permanecer o inquietante quadro ora existente nos NoOssos cursos
de graduagio em Direito.?

Muitas sdo as dificuldades para a formacéo desse profissional do Direito,
vez que o modelo pedagdgico adotado no Brasil, por décadas, foi o de contet-
dos fechados sobre uma mesma érea de interesse. E altamente desejavel uma
perspectiva de curriculo multidisciplinar, interdisciplinar e transdisciplinar. A
multidisciplinaridade, juntamente com a inter e a transdisciplinaridade, apro-
xima as ciéncias, tornando seus limites ténues e articulados — uma troca justa,
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contextual e compreensiva. Certamente, a visdo ampla e esclarecida de filosofia
e ciéncia, esposada por Hannah Arendt, referendaria tal proposigao.

Segundo Mazzeu, a transdisciplinaridade lida com o saber como um
todo, capaz de integrar uma rede de sistemas légicos, permitindo a passagem
de um campo de saber para outro. Transdisciplinar significa, portanto, permitir
a transcendéncia do curriculo, ou seja, desenvolver a capacidade de integrar 2
realidade tudo que se aprendeu.’

A interdisciplinaridade, por sua vez, compreende a integragio de co-
nhecimentos através de relagoes de interdependéncia. Nessa nova perspectiva
pedagdgica, as disciplinas devem se integrar com as demais, de modo a se poder
perceber como cada uma delas podera ser aproveitada durante o curso e poste-
riormente nas atividades profissionais. O acesso ao pensamento cientifico nfo é
possivel sem o exercicio efetivo do pensamento da redescoberta, o que equivale
as técnicas proprias da pesquisa cientifica. Assimilar os “produtos finais” sem,
compreensio dos seus fendmenos e desenvolvimento dos seus processos pode
levar a atitudes radicalmente opostas: passividade e dogmatismo.

As inovagdes curriculares aqui propostas tém tudo a ver com as idéias
defendidas por Hannah Arendt. Certamente, as dreas de concentragdo nor-
teadoras em um curso de Direito, usando a interdisciplinaridade e a transdis-
ciplinaridade, deveriam passar pelo conceito de Nova Etica defendido pela
grande pensadora.

6 A CONSTRUCAO DO CURRICULO DO CURSO DE BACHARE-
LADO EM DIREITO

O curriculo é uma espécie de sistematizador dos conhecimentos educa-
cionais a serem veiculados pela escola, se inserindo numa visio conservadora
de ensino. A cultura tradicional o pde como a organizagio légica dos contetdos
a serem trabalhados na relacdo dialética do ensino-aprendizagem. No caso de
uma nova visio dos curriculos dos cursos de Direito, importa enfatizar que o
elemento essencial é uma nova concepgio da formacdo dos profissionais res-
ponsaveis pela justica em nosso pais. A insatisfagido popular com governos e
liderangas j4 se estendeu a estrutura do nosso sistema judiciério, sendo que até
os tribunais superiores sdo questionados, no s6 em termos de transparéncia de
seus julgados, mas até mesmo na aplicagio da justiga, em que sdo negativamente
avaliados em indmeros casos.

Partindo dos ideais de politica, justica, liberdade e ética, propostos por
Hannah Arendt, algumas reflexdes sobre renovacio dos nossos curriculos na
area do Direito sdo aqui desenvolvidas.

Segundo Young, um retrospecto histérico da concepgéo de curriculo mos-
tra que um curriculo muitas vezes pode se encontrar “congelado”, preso numa
linha filoséfica que nAo necessariamente é a melhor, apenas ¢ a trad1c10nal E
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urgente a necessidade de se repensar o papel do curriculo na formagao do uni-
versitario das dreas legais. E muitos sdo os aspectos que precisam ser analisados
para a compreensio em totalidade de tal questio.

A preparacio do profissional de Direito deve ser construida a partir de
vérios elementos: econdmicos, mercadolégicos, sociais, culturais, histéricos,
pedagégicos, instrumentais, filoséficos, ideolégicos, etc. Indaga-se acerca de
quais saberes essenciais para a formacdo do profissional que a universidade
objetiva formar. O que precisa um advogado, um promotor de justica, ou um
juiz saber?

As matérias escolhidas para a formagao do bacharel devem ser repensadas
em funcio das exigéncias em constante evolugio da sociedade moderna. Em
seguida, serdo interrelacionadas e, necessariamente, precisarao se complementar
atendendo na sua totalidade o perfil do profissional da justica, que é também
cidaddo e se supde um elemento transformador da sociedade.

O curriculo deve também ser alvo de constante avaliagio e revisio, de
modo a ser uma construgio racional Gtil que abarque as novas descobertas cien-
tificas e as novas exigéncias da sociedade, de acordo com a condi¢do humana
possivel e desejavel em determinado momento histérico. A instrumentalizagao
do ensino é uma realidade mundial, que nfo pode ser dissociada de seus aspectos
politicos, econdmicos e ideolégicos caracteristicos das sociedades ocidentais na
contemporaneidade.

O que os futuros profissionais de Direito precisam conhecer para se
tornarem bons profissionais dentro da realidade brasileira? Esta ¢ a indagagio
num contexto amplo, dentro de uma abordagem sécio-cultural. Ao se tentar
responder a esta questio, as abordagens na construgio de um curriculo possivel
sdo intmeras.

Muitos s@o os aspectos que constituem o arcabouco ideoldgico, o ideério
que gira em torno de uma estruturagio curricular, e que muitas vezes aparecem
embutidos, disfargados, ainda que influentes. Nao ha como dissociar educagio
e profissionalizacio do contexto politico, social, histérico, econdmico e merca-
doldgico dentro do qual esta ocorre. Muitos sdo os elementos que a fundamen-
tam: filosofico, psicoldgico, socioldgico, epistemoldgico, didético-pedagdgico,
mercadoldgico/ econdmico.

CONCLUSAO

A Epistemologia, enquanto teoria do conhecimento, delimita diretrizes
de estruturagio filoséfico-cientifica para a construgio e a renovagio de curri-
culos universitéarios. Na atual sociedade o paradigma cientifico é o reinante e,
como tal, o curriculo também deve ser estruturado por ele para ter sua validade
aceita. Nao obstante, Hannah Arendt chama atencéo para o endeusamento da
ciéncia e da tecnologia, mostrando como o século XX usou os instrumentos por
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elas engendrados, mais para a destruicido do que para a construgio, sendo que
a grande judia experimentou de perto os horrores da ciéncia e da tecnologia
largamente utilizados na conflagragio mundial de 1939/1945.

A estruturacio curricular deve saber distinguir entre o essencial e o aci-
dental, entre o relevante e o irrelevante, sabendo transitar entre a instrumen-
talizac@o, o tradicional e o renovador, evitando a fragmentacio, sem, contudo,
cair num academicismo dogmatico.

De acordo com o pensamento de Hannah Arendt, a formagio de com-
peténcias no campo da ética seria 0 embasamento fundamental de todo o cur-
riculo. A ética, ainda que muitas vezes seja relegada a segundo plano no mundo
contemporaneo, é um fator essencial na construcio de qualquer profissional
competente. A ética deve perpassar todos os contetidos curriculares, de forma
transversal. Ela garante o profissionalismo e a dignidade do profissional que a
universidade se dispde a formar, aquele que realizard um bom trabalho e um
correto e competente exercicio de suas funcdes.

A exceléncia de um curriculo se revela na medida em que o mesmo seja
reflexo das demandas que a sociedade impde a seus profissionais. O pensamen-
to de Hannah Arendt, que norteou o presente estudo, mostra quais sao estas
necessidades para que se estruture a verdadeira condi¢io humana que torne a
sociedade vidvel e com melhor qualidade de vida para todos. Serd que nossas
liderangas universitarias saberao aplicar tais idéias na renovagao dos curriculos
de nossos cursos de Direito?
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HANNAH ARENDT AND LAW COURSES IN
BRAZIL

ABSTRACT

It deals with the present article a study where the
ideas of Hannah Arendt are presented and, to leave of
them, some proposals of renewal of the legal courses
in our country are boarded. In its first part, the study
if it consecrates to syntheticize some ideas of the
great thinker on the modern world, presenting its
considerations on politics, freedom and, over all, ethics,
in view of the necessary condition human being so that
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the humanity can survive and grow. In its second part,
the work shows, initially, as the professionals of justice
are particularly responsible for the harmony, peace and
maintenance of the rights between social people and
actors. Leaving of the estimated one of that the offered
professional formation in our legal courses lacks of
renewal, concernent proposals to the resumes of these
courses, are delineated, having as deep cloth of the ideas
raised for Hannah Arendt.

KEYWORDS: Professional politics. Freedom. Ethics.
Law teaching. Professional abilities.

HANNAH ARENDT ET PENSEIGNEMENT
JURIDIQUE AU BRESIL

RESUME

Il s’agit ici d'un exposé sur quelques idées de Hannah
Arendt et, d’aprés elles, il est question d’aborder quelques
propositions de renouvellement des cours juridiques au
Brésil. Dans une premiére partie, I'étude se consacre
a synthétiser certaines idées de la grande sage sur le
monde moderne, en présentant ses considérations sur la
politique, la liberté et, surtout, sur I'éthique, en vue de
une nécessaire condition humaine pour qui ’humanité
puisse survivre et se développer. Dans une seconde partie,
cet article démontre, d’abord, comment les professionnels
de la justice sont particulierement responsables de
I’harmonie, de la paix et de la manutention des droits
entre les individus et les acteurs sociaux. Supposant
que la formation professionnelle, bornée par nos cours
juridiques, manque de renouvellement, quelques
propositions rénovatrices, liées aux cadres de ces cours,
sont délinées ayant pour fond les idées soulevées par
Hannah Arendt.

MOTS-CLES: Politique. Liberté. Ethique. Enseignement

juridique. Compétences professionnelles.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO AO PARAGRAFO UNICO DO ART. 146 DA
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RESUMO

Abordagem acerca da importancia da Defensoria Piablica, do
que esta representa para a sociedade, com sua previsio na
Constitui¢io Federal e na Constitui¢do do Estado do Cear4,
inclusive com a obrigacio de se ter Defensor Publico em cada
comarca.

PALAVRAS-CHAVE: Defensoria Pablica. Assisténcia Juri-
dica. Constituigdo Federal. Constituicio do Estado do Cear4.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo.

1 INTRODUCAO

O presente estudo tem como objetivos apresentar a Institui¢ao Defenso-
ria Pablica em um aspecto geral, discutindo sua importincia e, particularmente,
no Estado do Ceara, com histérico correspondente e dados, além de outros
verificados, relativos a quantidade de Defensores. Além disto, este artigo
tem como escopo analisar o instituto do controle de constitucionalidade por
omissio, com o intuito de justificar o cabimento de uma acéo direta de incons-
titucionalidade por omissio ao pardgrafo tnico do artigo 146 da Constituicio
do Estado do Ceara.

* Graduado em Direito pela Universidade Federal do Ceara (UFC). Mestre em Direito Constitucional pela
Universidade de Fortaleza (UNIFOR). Especialista em Direito Processual Civil pela UFC. Defensor Pablico
de entrincia especial do Estado do Cear4. Professor do Curso de Direito da Faculdade Christus. Professor de
cursos preparatérios para concursos pablicos.
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2 DEFENSORIA PUBLICA

2.1 Nocao

Inicia-se a anélise da institui¢io em epigrafe, pelo que determina o art. 52,
inciso LXXIV, da Constitui¢io Federal: “o Estado prestard assisténcia juridica
integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos”.

Primeiro cumpre tratar do que representa assisténcia juridica integral e
gratuita, para, apds, referir-se a uma das instituicoes que tem a incumbéncia
de presta-la.

Para entender-se o que quer dizer assisténcia juridica faz-se necessario
distingui-la de assisténcia judicidria e esta no dizer de Augusto Marcacini:

é, pois, um servigo putblico organizado, consistente na defesa
em juizo do assistido, que deve ser oferecido pelo Estado,
mas que pode ser desempenhado por entidades nio-estatais,
conveniadas ou nao com o Poder Pdblico.!

Quer dizer que a assisténcia judicidria prescinde de um processo proto-
colado no Poder Judiciério para ser prestada. Quanto 2 assisténcia juridica, diz
0 mesmo autor que:

engloba a assisténcia judicidria, sendo ainda mais ampla que
esta, por envolver também servigos juridicos ndo-relacionados
ao processo, tais como orientacdes individuais ou coletivas, o
esclarecimento de ddvidas, e mesmo um programa de infor-
macio a toda a comunidade.’

Dai, ndo haver necessidade de um processo em tramite no mbito judicial
para se verificar a assisténcia juridica, pois uma simples consulta, a respeito da
anélise de um contrato, por exemplo, representa uma efetivacio da mesma.

Sobre 0 assunto, ou seja, a diferenca entre assisténcia juridica e judicidria,
tem-se o entendimento de Ruy Pereira Barbosa:

3.2. ‘...assisténcia juridica integral e gratuita...’

‘Assisténcia Juridica’ significa ndo sé a ‘assisténcia judiciria’
que consiste em atos de estar em juizo de onde vem a justica
gratuita, mas também a pré-judicidria e a extrajudicial ou
extrajudicidria.

A pretensio da Carta é ampla, no se concentra nos atos do
processo, da demanda, do litigio, etc.
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‘Assisténcia Juridica’ compreende o universo, isto é, o género,
da qual é parte a ‘assisténcia judiciéria’, eis que nem toda ‘assis-
téncia juridica’ é, necessariamente, ‘assisténcia judiciéria’, vez
que aquela pode se dar fora do juizo e esta sempre é em juizo.
A partir da Constituigio de 1988, os carentes, no sentido
juridico do termo, fazem jus 2 dispensa de pagamento e a pres-
tagio de servigos, nfo apenas na esfera judicial, mas em todo o
campo dos atos juridicos. Na franquia estdo também incluidos:
a instauracio e movimentacio de processos administrativos,
perante quaisquer 6rgios publicos, em todos os niveis; os atos
notariais e quaisquer outros de natureza juridica, praticados
extrajudicialmente; a prestacio de servigos de consultoria,
isto é, de informacfo e aconselhamento em assuntos juridicos,
tanto para individuos, como para coletividade.

Coletividade é aplicado aqui, para distinguir o grupo de pessoas
consideradas em determinadas situagdes, notadamente como
integrantes de uma associacio ou como habitantes ou residen-
tes de determinada regido. Entende-se como entes coletivos
as fundacoes, associacdes, clubes de servigo, etc.?

Vale salientar ainda que o significado do termo “gratuidade” é que
quando se procura um érgio que presta assisténcia juridica integral e gratuita,
nAo se paga nada pela prestacio do servico, sequer uma xerocopia de qualquer
documento. Entretanto, lembra-se que o pagamento nio é efetuado de forma
“direta”, mas sim “indiretamente”, da arrecadacio dos tributos do Estado que
sao auferidos pelo Tesouro Estadual e sdo destinados aos seus 6rgaos de atuagio,
como a Defensoria Puablica-Geral.

Bem, visto o instituto da assisténcia juridica integral e gratuita, passa-se
entdo ao estudo de quem pode prestar tal servico, que € a instituigdo prevista
pela primeira vez em uma Carta Constitucional brasileira, na de 1988, a De-
fensoria Pablica é regulada a partir do art. 134, da Segao III - “Da Advocacia
e da Defensoria Pablica”, do Capitulo IV — “DAS FUNCOES ESSENCIAIS A
JUSTICA”, que, por sua vez, faz parte do Titulo IV — “DA ORGANIZACAO
DOS PODERES”, valendo a transcricéo integral do artigo acima aludido:

Art. 134. A Defensoria Publica é instituicio essencial a funcio
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a orientacio jurfdica
e a defesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do
art. 52, LXXIV. Paragrafo tnico. Lei Complementar organi-
zar a Defensoria Pablica da Unifo do Distrito Federal e dos
Territérios e prescreverd normas gerais para sua organizagao
nos Estados, em cargos de carreira, providos, na classe inicial,
mediante concurso ptblico de provas e titulos, assegurada a
seus integrantes a garantia da inamovibilidade e vedado o
exercicio da advocacia fora das atribuigdes institucionais.
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E ainda do art. 135. “Os servidores integrantes das carreiras disciplinadas
nas Secoes II e III deste Capitulo serfo remuneradas na forma do art. 39, § 4%”,
ou seja, por subsidio.

A Lei Complementar que se refere o paragrafo tinico do artigo 134 é ade n. 80,
promulgada aos 12 de janeiro de 1994, valendo destacar, para fins do presente ar-
tigo, o seu art. 4%, que trata das fungdes institucionais da Defensoria Pablica:

Art. 42 Sdo fungdes institucionais da Defensoria Publica,
dentre outras:

[ - promover, extrajudicialmente, a conciliagiio entre as partes
em conflito de interesses;

II - patrocinar agfo penal privada e a subsididria da pablica;
III - patrocinar agéo civil;

IV — patrocinar defesa em acfo penal;

V — patrocinar defesa em acéo civil e reconvir;

VI — atuar como Curador Especial, nos casos previstos em lei;
VII — exercer a defesa da crianca e do adolescente;

VIII — atuar junto aos estabelecimentos policiais e penitenci-
4rios, visando assegura a pessoa, sob quaisquer circunstancias,
o exercicio dos direitos e garantias individuais;

IX — assegurar aos seus assistidos, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral, o contraditério e a
ampla defesa, com recursos e meio a ela inerentes;

X — atuar junto aos Juizados Especiais de Pequenas Causas;

XI — patrocinar os direitos e interesses do consumidor neces-
sitado lesado;

XII - (VETADO)
XIII - (VETADO)
§ 1° (VETADO)

§ 22 As funcdes institucionais da Defensoria Pdblica serdo
exercidas inclusive contra as Pessoas Juridicas de Direito

Publico.
§ 32 (VETADO).

Logo se nota a importincia da Institui¢io em garantir realmente os
direitos das pessoas. Alids, este assunto requer um estudo mais aprofundado,
como se faz a seguir.

2.2 Importancia da instituicao

Procurou-se demonstrar no tépico anterior, o que representava a Defen-
soria Publica em si, com as primeiras no¢des acerca da mesma. Nesta parte do
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trabalho, o objetivo ¢ ressaltar a importincia da institui¢do em estudo para o
Estado, ou, em sentido contrario, os problemas causados pela sua auséncia.

A Defensoria Puablica, fungio essencial 2 justica que €, proporciona a
plena realizagdo da justica social pelo Estado. Ou seja, garante que qualquer
pessoa possa ter um digno acesso aos mecanismos que poderdo garantir seus
direitos, o que lembra a nogio de democracia, embora haja a critica do professor
Claudio Pereira de Souza Neto:

As democracias contemporineas se caracterizariam, na
realidade, pelo desinteresse generalizado pela politica; pela
grande influéncia do poder econdmico sobre os processos
eleitorais; pela manipulagio da opinido publica pelos meios
de comunicacio; corrupgio generalizada dos governos; pela
auséncia de fidelidade dos governantes aos principios de seus
partidos e as propostas de campanha etc. Diversas sdo as
vertentes do pensamento politico que elaboram criticas como
estas; desde os realistas — que sublinham o cardter elitista da
democracia contemporanea -, até marxistas, passando por
liberais igualitérios.*

A existéncia real, ou seja, o pleno funcionamento da Institui¢io em
apreco, representa a garantia de acesso 2 justica consolidada no art. 52, LXXIV,
da Constituicdo Federal brasileira, ja mencionado e que, nos tempos hodiernos,
estd comprometido pela falta de profissionais para atuar, tendo em vista, dentre
outros fatores, a realizagdo de concursos publicos de maneira esporadica (na
Defensoria Piablica da Unifo s6 houve um concurso ptblico e na Defensoria
Puablica do Estado do Cear4, apenas cinco, considerando-se trés concursos
promovidos quando a Institui¢Ao Defensoria Ptblica ainda era meramente uma
Coordenadoria de Assisténcia Judicidria do Estado, ligada & entio Secretaria
de Justigca do Estado do Ceard — vide tépico 2.3.1.). E isto remete ao problema
também da morosidade do Poder Judicidrio, critica tio atual e contundente,
haja vista que, como a maioria da populacio nio tem condicdes financeiras
para pagar um advogado particular e/ou despesas oriundas de um processo
judicial, procura a assisténcia juridica gratuita, proporcionada pela Defensoria
Pdablica. Contudo, a insuficiéncia de profissionais é uma realidade e assim muitos
processos ficam estagnados porque ndo ha um Defensor Pablico para, sequer
apresentar uma “Defesa Prévia” em processo criminal.

Essa deficiéncia ao que alguns chamam equivocadamente de “Acesso
ao Judicidrio”, pois deveriam ter mencionar “acesso a justica”, é apontada por
Guillermo O’Donnell, como se vé:

Na maior parte da América Latina, o Judiciario (exceto quando
executa procedimentos criminais que costumam descuidar dos
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direitos dos acusados antes, durante e depois do julgamento)
¢ distante, embaragoso, caro e lento demais para que os des-
privilegiados tentem até mesmo ter acesso a ele. E quando
eles conseguem ter acesso a justica, as evidéncias, como seria
previsivel, apontam para vérias discriminagdes.’

Assim sendo, a garantia da efetivagio dos direitos civis fica comprometida,
ja que mecanismos como o devido acesso a justica é falho, ineficiente, quase
inoperante e nisto o autor retromencionado também faz referéncia como segue,
em que a discussio passa pelo préprio “Estado de Direito”:

Em sociedades que sido profundamente desiguais, essas ten-
déncias podem muito bem reforcar a exclusio de muitos do
Estado de Direito, a0 mesmo tempo que exageram as vantagens
de que os privilegiados desfrutam, por meio de leis e tribunais
aprimorados no interesse direto deles. Em contraste, a justi-
ficac@o substantiva do Estado de Direito que proponho aqui
conduz diretamente 2 questdo de como ela se aplica, ou nio,
a todos os individuos, incluindo-se aqueles que tém pouco
efeito direto sobre o investimento privado.

Cabem agora dois comentérios. Um, empirico e ja feito, é que,
embora haja variacoes de caso a caso das quais néo posso tratar
aqui, muitas novas poliarquias, na América Latina e em outras
regides, exibem numerosos pontos de ruptura nos circuitos
legais que delineei. Uma vez que isso seja verdade, temos de
supor que nesses casos o Estado de Direito tem, se tanto, exis-
téncia apenas intermitente e parcial. Ademais, essa observaco
no nivel do Estado legal é a imagem espelhada de numerosas
violagdes da lei no nivel social, as quais, como argumentei em
outro lugar, correspondem a uma cidadania truncada ou de
baixa intensidade.(74) Nos paises que nos preocupam, muitos
individuos sdo cidadaos no que diz respeito a seus direitos
politicos, mas nao em termos de seus direitos civis.®

E as assertivas anteriores também lembram, ou melhor, redundam, noutro
assunto que também vale ser debatido que ¢ o da exclusio social, em que ja que
nAo é proporcionado o profissional habilitado para garantir o devido acesso das
pessoas a seus direitos civis e/ou politicos, ou seja, o Defensor Piablico. Entéo
se tem novamente a opiniao de Claudio Pereira de Souza Neto, em que cita o
professor Friedrich Miiller:

Sobre o povo como destinatario de prestacdes civilizatérias do
Estado, a exclusdo social atua no sentido de tomar inefetiva
a fruigio dos direito humanos pela totalidade da populagio.
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E comum, em pafses marcados pela exclusio social, o des-
respeito constante a direitos como, p. ex., a inviolabilidade
do domicilio, a liberdade de locomocdo, a integridade fisica
e moral, a igualdade perante a lei etc., sem falar na evidente
auséncia de politicas pdblicas tendentes a promogao dos pro-
prios direitos sociais.

(..)

Nessa linha, o autor propde uma ampliagio do conceito de
“exclusio social”: este passa a dizer respeito ndo s6 “a pobreza
ou marginalizacio, mas & conhecida e fatal ‘reacdo em cadeia
da exclusdo’ que se estende da exclusdo econdmica/financeira
até a exclusfo juridica ( negagio da protecéo juridica e dos
direitos humanos etc.), passando pela exclusio social, sécio-
cultural e politica”.”

Portanto, nota-se como fundamental a importancia da Defensoria Pu-
blica para garantia dos direitos fundamentais da populago, em que esta tem o
seu primeiro contato com o que representa “justica” com o Defensor Pablico.
E se o “primeiro contato” for efetuado de maneira adversa, ndo satisfazendo
aquele que a procura, pela falta de profissional ou inabilidade no atendimento
ou ainda incompeténcia, a credibilidade nas instituicdes como um todo ndo
se torna realidade, tendo como provavel conseqiiéncia o nio retorno daquele
insatisfeito e ainda propaganda negativa.

2.3 Defensoria Piublica no Estado do Ceara

Foi vista até a presente parte do trabalho a Defensoria Pdblica no seu
aspecto geral e a importincia dela, dentre os mecanismos estatais. Entretanto,
antes de discutir-se o assunto controle de constitucionalidade, haja vista que
depois tratar-se-4 de agio direta de inconstitucionalidade por omissdo a uma
previsio constante na Constituigdo do Estado do Cear3, torna-se imprescindivel
comentar acerca da propria Defensoria Piablica do Estado cearense.

2.3.1 Apresentacao

Ao falar-se em Defensoria Puablica no Estado do Cear4, é necessario
entender-se que, anteriormente, o que existia era um “Departamento de As-
sisténcia Judiciria aos Necessitados”, que foi transformado, pela Lei n? 10.704,
de 13 de agosto de 1982, para “Coordenadoria Geral de Assisténcia Judiciéria
do Estado” - CAJE, integrante da entdo Secretéria do Interior e Justiga do

Estado do Ceara.

Note-se que a assisténcia “judiciaria” e ndo juridica, como se diferenciou
no topico 2.1., era prestada pelos “Advogados de Oficio”, profissionais que atual-
mente s3o os Defensores Publicos, nomenclatura de acordo com a Constituicdo
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Federal em vigor, sendo que esta ensejou a nova Carta Constitucional do Estado
do Ceara de 1989, em que o termo “Defensoria Pablica” apareceria no “Capitulo
117, do “TITULO VI — Das Atividades Essenciais dos Poderes Estaduais”.

Da anilise do texto constitucional estadual, além do pardgrafo Gnico
do art. 146, que serd devidamente tratado no tépico 3.2. a frente, embora nio
seja 0 objeto do presente estudo, vale comentar que o paragrafo primeiro do
artigo 147 da Constituigdo do Estado do Ceara determina serem “aplicdveis
aos Defensores Publicos, o regime de garantias, vencimentos, vantagens e
impedimentos do Ministério Pablico e da Procuradoria-Geral do Estado”. Tal
dispositivo representa uma simetria de tratamento dispensado aos importantes
e essenciais operadores do Direito que sdo os Defensores Publicos, os Promo-
tores de Justica e os Procuradores de Estado. Entretanto, a eficdcia da previsao
constitucional acima descrita, est4 suspensa por medida cautelar deferida pelo
Supremo Tribunal Federal, na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 145-1,
ingressada pela Procuradoria Geral do Estado, representando os interesses do
Governo Estadual, estando a aguardar o julgamento do mérito, ja decorridos
mais de dezesseis anos.

Bem, passados quinze anos da promulgacéo da Carta Constitucional Fe-
deral e quatorze da Estadual cearense, e ainda trés anos da Lei Complementar
Federal n. 80, comentada no item 2.1., a Defensoria Pablica no Estado do Cear4
foi instituida por meio da Lei Complementar Estadual, n. 06, de 28 de abril de
1997, publicada no Dirio Oficial do Estado do Cearé de 02 de maio do mesmo
ano, embora o art. 142 da Lei Complementar Federal estabelecesse o prazo de
cento e oitenta dias para tanto. Vale ressaltar que sua real concretizagao deu-se
somente aos 12 de outubro de 1997, uma vez que foram tomadas, neste interim,
providéncias para o funcionamento da institui¢io, culminando com a posse do
primeiro Defensor Pablico-Geral, Nivea de Matos Nunes Rolim, apos elei¢ao
com a participagio de todos os Defensores Pablicos do Estado do Cear4, niao
aposentados.

A atual situagio da Defensoria Pablica cearense € critica, se forem levados
em consideracio alguns fatores, como se passa a explicar.

Apesar de a Lein. 12.388, de 09 de dezembro de 1994, ter criado o quadro
de Defensores num total de 355 (trezentos e cingiienta e cinco) profissionais,
menos da metade estdo em efetivo exercicio. Salienta-se que atualmente exis-
tem 291 (duzentas e noventa e uma varas) no Estado do Ceara e 40 (quarenta)
Unidades dos Juizados Especiais®. Quer dizer, o nimero atual de Defensores
sequer cobre a quantidade de varas e Unidades dos Juizados Especiais. E néo
se pode deixar de mencionar que o Defensor Pudblico atua onde ndo h4 varas
ou Unidades dos Juizados Especiais, como nos “Nicleos de Atendimento”, de

onde sio elaboradas as peti¢oes que do inicio aos processos e nas unidades
prisionais (IPPS, IPPOQO, delegacias etc).

No que concerne a comparagdo com outros profissionais da drea juridi-
ca, como Juizes e Promotores de Justiga, com os quais os Defensores Piblicos

REVISTA OPINIAO JURIDICA . 65



Carlos Augusto Medeiros de Andrade

trabalham diretamente, praticamente todos os cargos estdo preenchidos e o
que se nota ¢é a preocupagio do Estado em logo realizar concursos publicos se
houver cargos vagos. Dai pode concluir-se que o Estado estd preocupado em
ofertar o operador do Direito responsavel por julgar os processos, o profissional
competente pela fiscalizagdo dos atos e defesa da comunidade, mas parece niao
ter a mesma preocupacdo em oferecer a populagdo o Defensor Publico, que atua
em prol dos direitos do cidaddo, isto é, faz a defesa no plano individual e que é
responsavel pela incluso social da populagio menos favorecida, que muitas vezes
nio tem sequer o dinheiro do transporte para ir ao local de atendimento.

A apresentagio do panorama da quantidade dos operadores do Direito
anteriormente era necesséria, tendo em vista a idéia a ser defendida no t6pico
3.2., em que se pretende justificar a interposi¢ao de medida necesséria, tendo em
vista dispositivo da Constituigio cearense a ser levantado oportunamente.

3 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

Poder-se-ia iniciar esta parte do estudo partindo-se imediatamente para o
estudo da prépria acdo direta de inconstitucionalidade (ADIn) por omissao, que
era a idéia primaria. Todavia, por questdes metodolégicas, decidiu-se comecar
pela analise mais geral, qual seja, do controle de constitucionalidade, mesmo
que superficial, até chegar-se aquele instituto.

3.1 Consideragoes

Nesta parte do estudo, a titulo propedéutico, antes de iniciar o estudo
do objeto em si, no que concerne ao préprio controle de constitucionalidade,
nio poderia deixar de trazer 2 lume a consideragio aludida pelo professor Paulo
Roberto B. Ramos, em que diz:

A construgio de uma nova realidade social dentro da qual a
idéia de controle de constitucionalidade das leis assumisse a
sua feigdo moderna demorou a emergir e consolidar-se, até
mesmo porque a idéia de controle de constitucionalidade das
leis, tal qual se entende hoje, est4 ligada a existéncia de uma
constituigio escrita, cujo objetivo € a cristalizacdo de certos
direitos fundamentais da pessoa humana. Acontece que a
idéia de homem enquanto ser de direitos tardou a aparecer
na histéria, sendo necessario o percurso de um longo caminho
até a construgio da idéia segundo a qual o homem é um ser
de direitos.

Com a superacio do modelo de sociedade organicista, cons-
truiu-se um outro, em que nio mais o todo, mas sim as partes
passaram a ser mais importantes. Os individuos (partes) pas-
saram a ser os entes privilegiados da relacio politica, vez que
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passaram a possuir direitos em relagio ao todo (sociedade,
Estado, soberano).’

A primeira vista, ¢ de se estranhar um controle de constitucionalidade
por omissdo, posto que o mais coerente, ou mesmo légico, seria encontrar-se
uma dada inconstitucionalidade por a¢do. Entretanto, entende-se o fendmeno
porque, como ensina o autor Yannick Caubet, em que, no final, cita German
J. Bidart Campos na obra La interpretacion vy el control constitucionales en la ju-
risdiccién constitucional:

Ha4 inconstitucionalidade por acdo quando o legislador ou o
administrador pratica ato comissivo, cujo contetido ou forma
contraria norma ou principio constitucional.

(..)

Nio é, entretanto, tio somente a agio estatal que lesa a
Constituigio. No direito contemporineo surge a temdtica da
inconstitucionalidade por omissdo, estabelecendo a nogio de
que a inconstitucionalidade, além de existir quando se faz algo
que a Constituicio proibe, também estd presente quando se
deixa de fazer algo que ela manda fazer(34).'°

Portanto, é exatamente o fato de se deixar de fazer algo que a Constituigio
manda fazer, o foco do presente estudo, como refere o professor Zeno Veloso:

Para que ndo se transformasse num patético catalogo de in-
tencoes”, deixando de ter aplicabilidade por causa da inércia
ou da resisténcia do legislador e das autoridades incumbidas
de editar leis ou atos reguladores de normas constitucionais
que caregam destas providéncias, a Carta Magna tem alguns
preceitos e instituiu um mecanismo de defesa com vistas a
garantir a obediéncia a seus comandos, objetivando conferir
efetividade aos seus propésitos e dar concretitude a seus prin-
cipios. Se a Constituicio formal ou escrita nfo se transformar
numa Constituicio viva e real, nio terd passado de uma
“folha de papel”. E nfo sido poucos os espiritos retrogrados e
passadistas que sonham com isto.!!

No plano da Constituicio Federal, o aspecto da inconstitucionalidade
em termos de competéncia para o processo e julgamento, cabe ao Supremo
Tribunal Federal, com fulcro no art. 102, inciso I, alinea “a”, e no plano da
Constitui¢ao do Estado do Cear4, que data de 05 de outubro de 1989, nio esta
na parte que trata da competéncia do Tribunal de Justica (art. 108), mas sim,
no art. 127, que regula:
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Sec¢do XI

Do Controle Direto de Inconstitucionalidade

Art. 127. Sdo partes legitimas para propor a acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo estadual,
contestado em face desta Constituigiio, ou por omissdo de
medida necessdria para tornar efetiva norma ou principio
desta Constituigao: (...).

Como se vé, a ineficacia da Constituicio € algo patente, real e perigoso
para a propria democracia, ja que pessoas que deveriam acreditar em suas ins-
tituicOes, passariam a uma situacio de descrédito, uma vez que nio poderiam
fazer valer seus direitos baseados numa omissiao do Estado. E a impressiao que
¢ passada é a de que tudo isto serviria para manter uma “aparéncia” que as
institui¢oes estariam funcionando. No caso o Poder Legislativo que estaria
fazendo seu trabalho, em constar na Constituicio a previsdo que, em tese, tra-
ria melhores condicoes para a populagio. Entretanto, como ver-se-4 na parte
posterior, o Estado deixa de cumprir seu papel, ja que nfo executa uma previsao
constitucional, trazendo danosas conseqiiéncias para a comunidade.

3.2 Da previsao do paragrafo tnico do artigo 146 da Constituicao do Estado
do Ceara e da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade por omissao

Diante do que foi visto no item anterior, pela transcri¢io do artigo 127 da
Constituigio do Estado do Ceard, a ADIn tem como escopo também a “omissao
de medida necessaria para tornar efetiva norma ou principio” daquela Consti-
tuigdo. Isto posto, passa-se a tratar do artigo 146 e seu paragrafo tnico, valendo
antes um breve histérico, sobre aludido dispositivo constitucional.

A Constituicdo do Estado do Ceard, promulgada aos 5 de outubro de
1989, nio trazia qualquer pardgrafo ao artigo 146, tendo este o seguinte teor:

Capitulo II
DA DEFENSORIA PUBLICA

Art. 146. A Defensoria Pdblica é instituigio permanente,
essencial a fungfo jurisdicional, incumbida da prestacio gra-
tuita de assisténcia judicial e extrajudicial aos necessitados,
compreendendo a orientaco e patrocinio dos seus direitos e
interesses 2 tutela juridica em todos os graus e instancias.

O parégrafo tnico do artigo 146 foi acrescido do original mediante Emen-
da Constitucional n. 37, de 30 de junho de 1998 e determinava que:

Em todas as comarcas haverd um representante da Defen-
soria Pdblica, por vara, cabendo ao Governador do Estado e
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a Defensoria Pdblica-Geral, no prazo maximo de dois anos,
contados da promulgacio da presente Emenda Constitucional,
adotarem as medidas que se fizerem necessérias neste sentido,
assegurando, assim, aos carentes, 0 acesso 2 justica e o respeito
a seus direitos a cidadania.

Nota-se que a previsdo era de um Defensor Publico por vara, estabe-
lecendo o prazo de dois anos para sua efetivagio. Entretanto, o Estado ndo
implementou tal previsdo, nio sendo tomada qualquer atitude por quem de
direito, conforme mencionado artigo 127, como por exemplo: Defensor Puabli-
co-Geral, Procurador Geral de Justiga ou Associagio dos Defensores Piablicos
do Estadod o Cear4, que ¢ a entidade de classe dos Defensores Piblicos. Entéo,
o Estado, em plena “convocacio extraordinéria” revogou a emenda transcrita
acima, por meio da Emenda Constitucional n. 45, de 28 de dezembro de 2000,
chegando-se a seguinte redagio ao mesmo dispositivo:

Em todas as comarcas havera representante da Defensoria
Pablica, assegurando aos carentes o acesso a justica e o respeito
a seus direitos a cidadania.

Quer dizer, foram retiradas as obrigagdes de se ter Defensor Pablico por
vara, em todas as comarcas e ainda o prazo de concretizagio da medida, que era
de dois anos, ficando ao alvedrio do Governo do Estado a implementagio de
tal dispositivo (o que até a presente data nio foi feito), o que representou um
flagrante retrocesso na real garantia de acesso a justica ao cidadao, significando
mais uma forma do Estado desvanecer a sua obrigagio de garantir a existéncia dos
direitos civis. Isto, tendo em vista outros interesses que no sdo bem definidos,
j4 que anteriormente havia a previsio de se ter um Defensor Pablico em cada
vara atuando em favor da comunidade e, no presente momento, o Estado tem
a obrigagio constitucional de garantir um profissional por comarca, chegando
a situagdo absurda de Fortaleza, comarca de entrincia especial, atualmente
com cento e seis varas, Tribunal de Justi¢a, quarenta Unidades dos Juizados
Especiais, ter o Estado a obrigacdo de garantir apenas um Defensor Puablico.
Maior absurdo nfo pode existir.

Voltando ao foco do presente trabalho, com dados apontados no item
2.3.1., sequer a previsdo atual de um profissional por comarca estd sendo
cumprida, j4 que nem todas as comarcas do Estado do Ceara possuem De-
fensor Puablico, havendo assim a plena condic@o de ingresso de agio direta de
inconstitucionalidade por omissdo em relacdo ao pardgrafo tnico do artigo 146,
conforme previsio do ja transcrito artigo 127.

E por que uma acéo direta?

A resposta fundamenta-se no ensinamento do professor Edmar Oliveira
Andrade Filho, em sua obra “Controle de Constitucionalidade de Leis e Atos
Normativos”:
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Controle de constitucionalidade por via de agio direta,
também chamado de controle concentrado, é o que se faz dire-
tamente perante o 6rgao encarregado de dar a tltima palavra
sobre a interpretacio da Constituicio.

No Brasil, as normas fundamentais sobre o controle de
constitucionalidade das leis e de atos normativos no sistema
concentrado estdo dispostas nos arts. 52, X, 97, 102 e 103,
todos da Constitui¢ao da Repiblica de 1988, nas Constitui¢oes
dos Estados e nos Regimentos Internos do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais de Justigas Estaduais — ou 6rgdo equi-
valente — e em algumas leis extravagantes.

Esse tipo de controle de constitucionalidade de leis e atos
normativos tem a grande vantagem de, ao menos em tese,
poder oferecer uma resposta definitiva sobre a lei ou o ato
normativo questionado em tempo menor do que a decisdo
proferida ao final do percurso do sistema de controle difuso,
em que a questio da constitucionalidade s6 chegar4 ao érgio
encarregado de exercé-lo apds percorrer todo o caminho
tracado nas leis processuais.

Além disso, h4, nessa sistematica de controle de constitu-
cionalidade, a possibilidade de que seja pleiteada, perante o
Supremo Tribunal Federal, a concessdo de Medida Liminar,
se a circunstancia reclamar, o que néo é possivel no sistema
difuso. O grande beneficio do sistema de controle concentrado,
todavia, reside no fato de que as decisdes que declararem a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, observado o
disposto no art. 97 da Constitui¢ao Federal de 1988, possuem,
independentemente de qualquer outra providéncia, efeito
geral e imediato."

Uma questio relevante a ser discutida para o caso em aprego € se nao
seria o caso de ingresso com mandado de injunco e ndo uma ADIn. Ocorre que
a previsdo do referido remédio constitucional, previsto no art. 52, inciso LXXI,
é a seguinte: “LXXI — conceder-se-4 mandado de injungio sempre que a falta
de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direito e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania;”. E este ndo é o caso que ora se estuda, haja vista que ja h4 previsao
constitucional, faltando somente o cumprimento da mesma por parte do Estado.
Sobre o assunto, os professores Sylvio Motta e Willian Douglas, entendem:

Nada mal comegar com um parégrafo introdutério, deixando
claro que os dois institutos tém alguns pontos em comum
como, por exemplo:

a) filosoficamente ambos tém a mesma preocupac¢io no
que tange 2 inércia histdrica que assola o constituciona-
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lismo brasileiro quando se trata de regulamentar o texto
constitucional;

b) ambos surgiram na Carta de 1988;

c) ambos sdo procedimentos auto-aplicaveis e podem coincidir
na legitimagio passiva.

Fora isso, os institutos ndo guardam muitas relacdes de
convergéncia juridica e pratica. Em que pese a opinido de
J.J. Calmon de Passos, nio podemos entender o mandado de
injuncdo como uma espécie de agio de inconstitucionalidade
por omissdo subsididria.!?

E ainda vale a opiniao do ja mencionado autor Edmar Andrade, em que,
ao final cita Flavia Piovesan em seu livro Proteco judicial contra omissoes

legislativas (Sdo Paulo: RT, 1995, p. 161):

Uma questio conexa que pode surgir com o estudo da incons-
titucionalidade por omisséo ¢ a similitude que esse tipo de agdo
possui com o mandado de injuncdo, fruto do génio criativo do
poder constituinte originirio que nio encontra paradigma no
direito constitucional atual e passado.

(...)

Como ja referimos, 0 mandado de injuncio embora tenha por
finalidade a dentncia de inércia do Poder Puablico, se insere
no rol dos mecanismos constitucionais de tutela dos direitos
e garantias individuais, mas teleologicamente se insere no
controle de constitucionalidade por omissdo.

Para a jurista Flavia C. Piovesan(1), “no mandado de injungio
h4 fiscalizagdo concreta da inconstitucionalidade por omis-
sdo, enquanto que na ac¢io direta ha fiscalizacio abstrata da
inconstitucionalidade”. Em voto que proferiu por ocasido do
julgamento do Mandado de Injungdo n? 447-1-DF (RSTF
— Lex 191:125), o ilustre Ministro Carlos Velloso apontou a
diferenca entre um instituto e outro da seguinte forma: “A
acdo de inconstitucionalidade tem por escopo a defesa da
ordem juridica; j4 0 mandado de injungio tem por finalidade
proteger direito subjetivo constitucional, direito individual
ou prerrogativa inerente 2 nacionalidade, & soberania e a ci-
dadania. A ordem juridica, objeto da acdo direta, tem cardter
abstrato; a defesa do direito individual, entretanto, faz-se em

concreto”.

Assim sendo, fica claro o cabimento da agéo direta de inconstitucionali-
dade por omissdo ao caso do paragrafo tnico do artigo 146 da Constituicio do
Estado do Cear4 e ndo mandado de injuncio ou outra medida judicial, ja que
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h4 a previsdo constitucional da obrigagdo em se ter pelo menos um Defensor
Publico em cada comarca e néo se tem a concretizagdo do que esta disposto,
ou seja, nem todas as comarcas cearenses tém Defensor Publico, representando
assim um flagrante desrespeito 2 democracia e cidadania.

4 CONCLUSAO

Séo cristalinas as previsdes constitucionais e infraconstitucionais, pois
tanto a Constitui¢ao Federal e a do Estado do Cear4, como as leis complemen-
tares federal e estadual relativas & Defensoria Pablica, trazem dispositivos que
acolhem a adequada prestac@o do servigo de acesso a justica da populagio pelo
Defensor Piablico, em que presta um trabalho de inclusio social da maioria da
populac@o. Maioria esta, que nio pode pagar advogado particular ou despesas
processuais sem que seu or¢amento familiar mensal seja afetado.

O beneficio trazido por este profissional tem importancia vital no dia a dia
das pessoas, que, em inimeras ocasides, nao tém onde reclamar da inobservancia
dos seus direitos, vendo-se em situacio que beira um ultraje.

Ao mesmo tempo em que se verifica a previsio legislativa, nota-se a omis-
sao de varios Estados da Federacao que nio tém Defensores Pablicos em niimero
suficiente, particularmente do Cear4, em garantir a eficicia de um dispositivo
constante em sua Constituicio, em que medida judicial torna-se necessaria para
tanto, ou seja, a acio direta de inconstitucionalidade por omissio ao pardgrafo
tnico do art. 146 da Constitui¢io do Estado do Ceara.

Alguns concursos foram realizados, mas a quantidade de profissionais
recrutados nio foi ainda suficiente para sequer cobrir o contingente necessario
e legal previsto na Lei n. 12.388/1994, de 355 (trezentos e cingiienta e cinco)
Defensores Publicos. Este ntimero, se concretamente preenchido, ainda no
seria o ideal; alids, esta longe de sé-lo, pois como foi dito, o Defensor Pablico
atua muitas vezes onde nio ha Juiz ou membro do Ministério Piblico, mas
pelo menos minimizaria o sofrimento de milhdes de cearenses que nio tém
vOz, nem vez.
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determining the obligation of making a Public Defender
available in every circuit court.
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LZACTION DIRECTD’INCONSTITUTIONNALITE
PAR OMISSION CONTRE CARTICLE 146 DE LA
CONSTITUTION DE IETAT FEDERE DU CEARA

RESUME

Il s’agit d’un abordage sur I'importance de la Défense
publique, de ce qu’elle représente pour la société selon
sa disposition dans la Constitution Fédérale et dans
la Constitution de I'Etat fédéré du Ceard, ainsi que
I'obligation d’avoir au moins un Défenseur public dans
chaque municipalité.

MOTS-CLES: Défense publique. Assistance Juridique.
Constitution Fédérale. Constitution de I'Etat fédéré
du Ceara. Action directe d’inconstitutionnalité par
Omission.
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O MODELO DE CRIME COMO OFENSA AO
BEM JURIDICO. ELEMENTOS PARA A LEGITIMACAO
DO DIREITO PENAL SECUNDARIO.

Fabio Roberto D’ Avila*

1. Consideragdes Introdutérias; 2. Do Pecado ao Crime. Ele-
mentos Histéricos sobre o Surgimento do Modelo de Crime
como Ofensa ao Bem Juridico; 3. Sobre a Fundamentagio Cons-
titucional da Ofensividade; 4. Ofensividade e Direito Penal
Secundario. Subsidios para uma Necessaria Aproximagao.

RESUMO

O modelo de crime como ofensa ao bem juridico encontra no
direito penal secundario (Nebenstrafrecht) um ambiente hostil,
muito embora, em um aparente paradoxo, também um dos es-
pagos de juridicidade em que mais tem a oferecer. Trata-se de
uma projegio principal de base politico-ideoldgica que reflete
uma forma de pensar o direito penal e o fendmeno criminoso
nio s6 adequada, mas até mesmo intrinseca ao modelo de
Estado democritico e social de Direito, e que, uma vez recep-
cionada constitucionalmente, quer no 4mbito dos principios,
quer no Ambito das regras constitucionais, torna a ofensa a bens
juridico-penais exigéncia indeclinavel a legitimacéo de todo e
qualquer ilicito penal.

PALAVRAS-CHAVE: Bem juridico. Direito Penal secundério.
Estado Democratico e Social de Direito. Crime.

1 CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

A compreensio do crime como ofensa a bens juridico-penais, como dano
ou perigo a bens dotados de dignidade penal, embora possa soar, para muitos,
como trivialidade, evidéncia, nomeadamente no espago de discursividade juri-
dico-penal brasileiro, é, em verdade, um horizonte compreensivo que, para além
de historicamente posto em questio, encontra no direito penal contemporaneo
um ambiente hostil, de dificil afirmagfo e continuidade, muito embora, em um

* Doutor em Ciéncias Juridico-Criminais pela Universidade de Coimbra (Portugal), Pés-Doutorando pela
Johann Wolfgang Goethe Universitit (Frankfurt am Main — Alemanha), Bolsista da Fundagio Alexander
von Humboldt (Alemanha), Professor do Programa de Pés-Graduagio em Ciéncias Criminais da PUCRS.
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aparente paradoxo, também um dos periodos em que mais tem a oferecer. A
ampliacio do direito penal secundério, com o surgimento de novos espacos, cada
vez mais complexos, de intervencio juridico-penal, tem levado a um progressivo
distanciamento do ilicito penal em relagio aos vinculos objetivos que implicam
o reconhecimento da ofensividade como elemento de garantia. Mas nfo s6. Tem
conduzido a um esfumagamento dos valores tutelados, a uma perda de densidade
tal que o bem juridico passa a movimentar-se em um espaco de total indiferenca
em relagio a meros interesses de politica-criminal, incapaz de atender a uma
qualquer pretensio de concretizagio. O bem juridico perde seu carater critico
e a ofensividade, o lugar primeiro na constitui¢do do ilicito. A flexibilidade de
teorias subjetivisticas do ilicito, de concep¢des puramente normativistas ou,
ainda, de leituras meramente formais do ilicito penal, hoje tdo em voga, torna-se
acintosamente sedutora, mas, em contrapartida, cobra um preco alto em termos
de legitimidade, nomeadamente a supressio de elementos objetivos capazes de
propiciar substrato material critico a construcio do ilicito-tipico. Daf que a insis-
téncia em uma compreensio do crime como ofensa a bens juridicos, naturalmente
revisitada,! tenha, ha tempo, deixado de ser lugar comum e assuma hoje um espago
central na discussio sobre a legitimidade do direito penal contemporaneo.

Todas as intimeras dificuldades, de ordem pratica e tedrica, que atualmente
recaem sobre a teoria do bem juridico-penal no Ambito do direito penal secun-
dério, parecem ser, todavia, de forma curiosa, justamente os elementos que tém
impulsionado a (re)visitagio da categoria através de importantes estudos com
vistas, no mais das vezes, ao seu aperfeicoamento e continuidade. Em Portugal,
Figueiredo Dias, em seu recente “Direito Penal”, afirma ser a fungao do direito
penal a “tutela subsididria (ou de ultima ratio) de bens juridicos dotados de dignidade
penal (de “bens juridico-penais”)”;* enquanto Faria Costa, desde 1992, com “O
Perigo em Direito Penal”, pde a mostra os fundamentos de um direito penal de
base ontoldgica, na qual o resultado juridico emerge como pedra angular do
ilicito penal.’ Na Alemanha, foi recentemente publicada uma interessante cole-
tAnea sobre a teoria do bem juridico (Die Rechtsgutstheorie. Legitimationsbasis des
Strafrechts oder dogmatisches Glasperlenspiel?), organizada por Hefendehl, A. von
Hirsch e Wohlers;* e Claus Roxin, no final de 2004, num escrito em homenagem
aos 90 anos do Prof. Dr. Hans-Heinrich Jescheck, poe em evidéncia e reafirma
uma das maximas do pensamento de Jescheck, ao concluir que “a protecio de
bens juridicos nfo apenas designa a tarefa do direito penal, mas também controla
a sistematica da teoria do ilicito”.> No Brasil, temos, dentre tantos, o trabalho
de doutoramento de Sporleder de Souza, “Bem Juridico-Penal e Engenharia
Genética Humana”.® Sem falarmos, obviamente, na Italia, onde a prevaléncia
de uma compreensio objetiva do ilicito, expressa na ofensa a bens juridico-pe-
nais, encontra o seu espaco por exceléncia.” Ou seja, exemplos de uma continua
revitalizacio do estudo do crime como ofensa ao bem juridico-penal.

Contudo, em que pesem os intimeros estudos ja produzidos e a significativa
retomada da literatura penal contemporinea, a recep¢ao do modelo de crime
como ofensa a bens juridicos estd longe de obter consenso, mesmo entre seus
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defensores, sobre a sua compreensio e ressonincia na ordem juridico-penal. A
forca vinculativa de uma tal idéia reitora passa, em muito, pela compreensio
que se tenha da nocéo de bem juridico, bem como pelo fundamento juridico
e delimitagdo que se pretenda atribuir & noc¢do de ofensividade. Dai que — e
nio poderia ser diferente — a reflexio a que nos propomos tenha de optar por
um ou outro caminho, embora indissocidveis em seu entendimento como um
todo, para que possamos, sem qualquer pretensio ex professo, avangar algumas
consideragdes sobre o tema. O estudo da teoria do bem juridico, por essa razao,
nio podera ter espago neste breve escrito, senido na forma de algumas notas,
com o objetivo de viabilizar o estudo da ofensividade, esta sim, objeto do nosso
cuidado. A ofensividade como fendmeno juridico que pressupde o bem juridico,
mas que possui, em si mesma, consisténcia suficiente para servir de objeto de
investigagio, é que tomaremos como centro da reflexdo que segue.

2 DO PECADO AO CRIME. ELEMENTOS HISTORICOS SOBRE O
SURGIMENTO DO MODELO DE CRIME COMO OFENSA AO BEM
JURIDICO

A distin¢@o entre crime e pecado é, sem dtvida alguma, um dos momentos
de maior importincia na génese do direito penal moderno. Muito embora ja se
possa perceber no trabalho de um dos mais importantes juristas do séc. XVI, o
Tractatus Criminalis do italiano Tiberius Decianus,® um detido exame dos concei-
tos de peccatum, delictum e crimen,’ é a partir do jusnaturalismo de autores como
Christian Thomasius!® e, principalmente, da obra epocal de Cesare Beccaria, dei
Delitti e delle Pene (1764), que o crime ganha autonomia em relagio ao pecado,
em uma virada que assinala o nascimento do direito penal secularizado. Nao
mais enquanto pecado, mas como fato danoso a sociedade é que o crime assume
o lugar central no Ambito da nascente ordem penal dessacralizada.!!

No periodo pré-iluminista, o ilicito penal movimentava-se em uma di-
mensdo acentuadamente teoldgica. Crime e pecado confundiam-se. Era nada
mais que violacdo da vontade de Deus.!? A separacio entre Estado e Igreja,
entretanto, implicou uma idéntica separagdo de tarefas e 4mbito de atuagéo.
A Igreja competiria o pecado, a maldade, os vicios, enfim, 0 homem em suas
dimensdes interna e externa. Ao Estado, por outro lado, sem qualquer preten-
sdo de interferir no modo de ser humano, na sua postura interior ou no seu
modo de pensar,"? competiriam as interven¢des do homem no mundo, ou, mais
propriamente, as acdes humanas externas causadoras de um dano a Nacdo.'*
O contetido de vontade expresso em uma agio externa e concretizado em um
dano 4 Nacio era, pois, o fendmeno criminoso em sua emergente compreensao
laica. Fendmeno que, embora conformado pelo contetido de vontade, encon-
trava na objetividade do dano a pedra angular do seu contetddo de desvalor.
Naio por outra razdo, Beccaria, em célebre passagem, embora resguardando um
importante papel ao dolo e a culpa na constitui¢io do crime, sublinha, de forma
categdrica, que “a tnica e verdadeira medida dos delitos é o dano causado a
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nac@o, e por isso erraram aqueles que acreditaram como verdadeira medida dos

delitos a intencio de quem os comete”.”

Esse dano de que nos fala Beccaria, capaz de representar com singular
eloqgiiéncia a medida do crime, em contraposicio a juizos acentuadamente subje-
tivistas e moralistas, ascende como marca do primado objetivista do ilicito penal
no periodo iluminista. Para Beccaria, ndo haveria legitimidade em criminalizar
condutas que prejuizo algum causassem 2 comunidade. O dano como medida do
crime assumia-se, assim, como elemento central do fendmeno criminoso, mas
também como elemento critico de criminalizaco,'® preenchendo um importante
papel na realizacio das aspiragdes ilustradas de contencio e validacio do poder
punitivo do Estado, através da imposicio de vinculos objetivos de legitimidade.
Contudo, nesse momento histérico, falar-se em tutela de bens juridicos em
sentido estrito, nio era ainda possivel.

O ilicito penal do perfodo iluminista erigia-se, nao a partir da nogao de bem
juridico ainda muito incipiente, mas sim da nogéo de direito subjetivo. Em verdade,
o direito subjetivo, para usar as palavras de Sgubbi, “representa a anima da con-
cep¢io de mundo prépria do liberalismo classico”.!” O contrato social substitui
a matriz divina do Estado e da sociedade por uma matriz meramente terrena, na
qual o direito subjetivo surge como eixo central, capaz de sustentar e promover
os principios de liberdade e igualdade, para além de outros principios estruturan-
tes da visdo de mundo liberal, de modo a propiciar as condi¢des fundamentais
de vida em sociedade.'® A consideracio do direito subjetivo de cada um diante
do direito dos demais permite tracar simultaneamente os limites de liberdade
garantidos pela ordem juridica e o inicio do seu exercicio arbitrario, violador
de direitos alheios, o que, considerado em conjunto, confere a cada individuo
um determinado Lebenskreis (Ambito de vida), demarcador da fronteira entre o
licito e o ilicito, entre a violacdo e a ndo-violagio de direitos subjetivos alheios,
de modo que, neste preciso cendrio, outra nfio poderia ser a esséncia do crime,
sendo a violagao do Lebenskreis, ipso facto, a violacdo de um direito subjetivo."”

Tal forma de compreender o crime pode ser surpreendida, em sua mais
forte expressdo, na célebre obra de Anselm von Feuerbach, a quem se pode
atribuir a primeira tentativa frutuosa em obter um “conceito material de crime,
transcendente e critico face ao direito penal vigente”.?° Ja no inicio de seu Lehr-
buch des peinlichen Rechts (primeira edi¢ao de 1801), Feuerbach assinala, como o
mais importante principio de direito penal, que toda pena aplicada pelo Estado
¢ “a conseqiiéncia juridica de uma lei fundamentada através da necessidade de
conservacio de direitos alheios, e que ameaca a violagdo de um direito com um
mal sensivel” (§19), concluindo que, por crime, em sentido amplo, dever-se-ia
entender a “a ofensa contida em uma lei penal, ou uma agio que, sancionada por
uma lei penal, contraria o direito de outrem” (§21).?? Fortemente influenciado pelo
pensamento kantiano, Feuerbach nega legitimidade a utilizagio do direito penal
como instrumento de persecugio de finalidades transcendentes, quer de fundo
religioso, quer estabelecidas no bem comum.?* A existéncia e finalidade do Estado
justificam-se na protegio das liberdades, na prevengio da violagio de direitos
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subjetivos, e s6 com este fim, somente para a prote¢io de direitos subjetivos da
atuacgio de agdes externas, é que se legitima a competéncia do legislador.*

Percebe-se, assim, que Feuerbach nio deixa de se ocupar da danosidade
social de que nos fala Beccaria, mas o faz de forma particularizada. A dimensao so-
cial do dano é trazida indiretamente e, por isso, com prejuizo de sua autonomia,*
para o centro de desvalor do crime, através da violagao de um direito subjetivo.
Como bem observa Amelung, a l6gica contratualista indica nio s as diretrizes
normativas do direito penal, como descreve aquilo que é prejudicado pela acdo
socialmente danosa. Ou seja, socialmente danosa é a conduta que desorganiza
a ordem posta pelo contrato, violando direitos individuais ou do Estado como
pessoa moral,? erigidos a partir de uma orientacio individualista.”” E, nesta
medida, o direito subjetivo torna-se o objeto juridico da protecio normativa,
implicando uma conseqiiente leitura da ofensividade a partir da sua violagio.

Todavia, muito embora o crime como violagio de um direito subjetivo te-
nha proporcionado um importante contributo em prol da elaboracio e afirmacio
de um conceito material de crime, acentuadamente critico em relagio ao direito
penal vigente — o que se percebe com especial clareza no que tange aos crimes
contra a religido e aos crimes contra a moral sexual, incapazes de representar uma
qualquer violagio a um direito subjetivo —,% a concepg¢io apresentava também
limitacoes de dificil solu¢io, nomeadamente no que se refere a sua capacidade
explicativa e ao contetddo de ofensividade que pretende expressar. Reconhecer,
para além da violacdo de um direito subjetivo do individuo, também a violagio
de um direito subjetivo do Estado como um fato criminoso, é algo néo sé pos-
sivel, mas presente no pensamento de autores como Feuerbach — razio de ser,
inclusive, da distin¢io entre crimes privados e crimes piblicos, respectivamente
—, agora, admitir, na esfera das condutas violadoras de direitos subjetivos, crimes
como, v.g., a falsidade, atentados contra a incolumidade ptblica ou contra a
ordem publica, cuja legitimidade nfo era posta por ninguém em questio, era
ir longe demais.”’ Estarfamos, bem observam Marinucci e Dolcini, ou diante
de uma categoria de crime marcada pela auséncia de violagdo de um direito
subjetivo, ou desnaturando a propria nocéo de violacdo, ao admitir, na hipotese
de valores em que néo é possivel identificar o titular em um determinado sujeito
(v.g., valores coletivos, sociais, etc.), um direito subjetivo sem sujeito.*

Para além disso, também a prépria nogao de ofensividade apreensivel na
viola¢do de um direito subjetivo é, em si mesma, equivocada. Quando alguém
lesiona a integridade fisica de outrem ou subtrai para si bens méveis alheios, ndo
suprime ou lesiona o direito subjetivo em questio. Ele se mantém intacto, nada
sofre com a agressdo, pois, em verdade, a ofensa nada pode causar ao direito,
mas, sim, apenas ao seu objeto. E o préprio objeto do direito, isto ¢, a vida, a
honra, a integridade fisica, o patrimo6nio, e ndo o direito em si, que sofre a agao
criminosa, que pode, enfim, ser objeto e expressar o efetivo contetido de desvalor
da ofensa.’! Surgiam, portanto, aos poucos, os elementos que iriam propiciar
uma nova compreensio do contetido material do crime, que iriam propiciar o
surgimento do modelo de crime como ofensa a bens juridicos.
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A teoria da protegio de bens juridicos (Lehre vom Rechtsgiiterschutz) tem
o seu primeiro desenvolvimento em um conhecido escrito de Birnbaum (1834),
no qual o autor afirmava que o contetido do crime deveria ser buscado, néo na
violag@o de direitos subjetivos, mas na ofensa a valores assim reconhecidos pela
sociedade,” isto é, na ofensa a bens protegidos pela norma.?* Para Birnbaum, o
crime deveria ser reconhecido na “lesdo ou por-em-perigo, atribuivel & vontade
humana, de um bem a todos garantido igualmente pelo poder do Estado”.**
Uma formulacdo que pde em destaque a incipiente nocdo de bem juridico
como objeto de protecio da norma penal incriminadora. Mas néo s6. Também
a emergente nog¢io de ofensividade em suas duas formas fundamentais, dano e
perigo, encontram-se ja delineadas na proposta de Birnbaum.

Em verdade, tal qual a teoria da violagao de um direito subjetivo, a teoria
da protecdo de bens juridicos também encontra a sua origem na concepgiao
iluminista de dano social, em que pese com ela nio se confundir. Nio se trata,
como bem salienta Amelung, de diferencas meramente descritivas, isto é, ao
invés da violagio de um direito subjetivo, terfamos a violagao de um bem juridi-
o, 0 que, NO entanto, por si sO, ja representaria um significativo ganho tedrico
e pratico.”> Ha também diferencas normativas de grande significado. Embora
possamos afirmar que a maior parte dos bens juridicos reconhecidos pela ordem
juridico-penal sejam oriundos dos direitos subjetivos em ascenso,*® nio houve,
de inicio, uma preocupagio em restringi-los ao Ambito dos direitos individuais.
Birnbaum, inclusive, propds o conceito de Gemeingut (bem comum), ao qual
subsumia convic¢des morais e religiosas da comunidade,’” em total dissonancia
com as aspiracdes que norteavam os ideais iluministas, tornando controvertida,
até hoje, a idéia de um possivel aumento do Ambito de punibilidade penal com
o advento da nocio de bem juridico.*®

Certa ou nfo, no é o que aqui importa, a mera possibilidade de admitir-
se uma ampliacdo do espago de intervencéo penal a partir do conceito de bem
(juridico) de Birnbaum coloca em evidéncia as entdo incipientes dimensoes
fundamentais da teoria do crime como ofensa a bem juridicos, o objeto de tutela
da norma e as formas de sua violacdo, ou, se assim preferirmos, o bem juridico e
a ofensividade, permitindo, desde entfo, antever muito dos problemas que os
acompanhariam durante a sua trajetdria juridico-dogmatica. A ofensividade,
mesmo que concebida tal qual a temos, a partir de uma perspectiva onto-
antropoldgica, pode ter seu contetido de garantia suprimido em razio de sua
natureza relacional, dependendo do contetido que ¢ atribuido a nog¢do de bem
juridico. Da mesma forma que o bem juridico pode representar nada mais que
um elemento de inspiracio legislativa, desprovido de qualquer potencial cri-
tico, se abrirmos em demasia os limites da ofensividade. Daf ndo percebermos
o estudo da ofensividade em uma posi¢ao dicotdmica em relagio a teoria da
protecio de bens juridicos,’® mas como dimensio insuprimivel desta, que precisa
ser desenvolvida a partir da sua compreensio e delimitagio, para que possamos
assim, e somente assim, obter a totalidade do potencial explicativo e heuristico
da teoria do crime como ofensa a bens juridicos.
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Até alcancar a conformacio critica e transistemética de base constitu-
cional que tem hoje o bem juridico, muitos foram os momentos em que teve
enfraquecida e até mesmo suprimida a sua capacidade de legitimagao (critica)
da intervengéo juridico-penal incriminadora. J4 em sua primeira elaboracéo,
como vimos, Birnbaum permite uma abertura através da qual eram resgatados
valores transcendentais de base puramente moral ou religiosa.* Binding, em
acentuado positivismo, supervaloriza o processo legislativo na formulagio do
bem juridico, restringindo-o a uma relacéo de total e inquestionével conformi-
dade com a norma. O bem juridico, limitado unicamente a légica e as consi-
deragoes proprias do direito, encontra na norma o seu referencial de validade,
o seu préprio fundamento, suprimindo desta relacio qualquer possivel foco
de tensdo.*' Honig, ainda em uma compreensio intra-sistemdtica, com o seu
conceito metodolégico, esvazia o contetido liberal de garantia do bem juridico,
relegando-lhe apenas uma modesta fun¢io de orientagdo na interpretagio do
tipo.* E, para ficarmos em apenas alguns exemplos, j4 agora em uma outra pers-
pectiva, a propria experiéncia juridico-penal da Alemanha Nacional-Socialista,
na qual o ilicito penal como expressio extrema de autoritarismo assume a forma
de uma mera violacdo de dever (Pflichtverlezung), uma simples desobediéncia aos
deveres impostos pelo Estado, ndo excluiu, de pronto, a nogio de bem juridico.
Embora estranha ao pensamento da Escola de Kiel (Schaffstein e Dahm), para
a qual o bem juridico era a representagio forte de um indesejado legado libe-
ral-individualista, Schwinge e Zimmerl propugnavam uma concepcio de bem
juridico supra-individual, representativa dos valores da Alemanha nazista, que,
por este exato motivo, em nada prejudicava o eticismo despdtico caracteristico
da compreensio nacional-socialista de crime.*

Nao h4 ddvida, portanto, de que de nada vale falar em ofensividade como
limite material da incriminacio se nio partirmos de um conceito de bem juridi-
co-penal que propicie uma tal construcio teérica. Hoje, todavia, a significativa
e crescente aceitagio de leituras constitucionais do bem juridico-penal, tanto
no Brasil como no exterior, em uma perspectiva transistematica, permite-nos
confiar em um terreno j4 suficientemente delimitado e seguro, para que possamos
avangar algumas linhas sobre a ofensividade em direito penal.

3 SOBRE A FUNDAMENTACAO CONSTITUCIONAL DA OFENSI-
VIDADE

A estreita relacdo entre os modelos de crime e os modelos de Estado,
claramente percebida em uma perspectiva histérica, revela elementos significa-
tivos sobre uma maior ou menor dificuldade de assimilagio de certas formas de
estruturagao do ilicito-tipico, servindo, no mais das vezes, como indice confidvel
de autoritarismo penal. Da mesma forma que o fortalecimento da compreensio
do crime como mera violacdo dos deveres impostos pelo Estado, em uma politica-
criminal de exaltacio dos vinculos éticos de fidelidade e obediéncia durante o
nacional-socialismo, muito tem a dizer sobre a relagdo Estado-cidadio na Ale-
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manha Nazista, também o modelo de crime como ofensa a bens juridico-penais
pretende refletir e concretizar linhas ideolégicas comuns & grande maioria dos
Estados ocidentais contemporaneos. Em verdade, podemos dizer que o modelo
de crime como ofensa a bens juridicos em sua vertente principiolégica, o de-
nominado Principio da Ofensividade é, antes de qualquer coisa, uma projecao
principial de base politico-ideoldgica que reflete uma forma de pensar o direito
penal e o fendmeno criminoso nio s6 adequada, mas até mesmo intrinseca ao
modelo de Estado democrético e social de Direito.

Muitas s@o, nesta perspectiva, as linhas de forga axiolégicas que poderiam
ser invocadas como elementos fundantes de tal orientagio politica do Estado.
Mas, primando pela simplicidade de exposi¢do e atento aos limites deste breve
escrito, poderfamos dizer que indiscutivel nessa precisa forma de ver as coisas esta
o comprometimento forte do Estado para com os direitos e garantias fundamentais.
Um Estado que se quer nao-liberticida, autoritario, intolerante, mas sim, laico,
plural e multicultural, erigido a partir da diferenga e com ela comprometido, em
que ndo hé espago para perseguicoes de credo, cor ou classe, em que néo se punem
pessoas ou grupos, mas apenas fatos.* Enfim, um Estado em que todos, absolu-
tamente todos, podem valer-se da condicio de cidadaos e, assim, resguardados
pela totalidade dos direitos e garantias constitucionais, resistir as manifestacoes de
inaceitavel autoritarismo que, sazonalmente, quer por razdes de cunho meramente
pragmatico, quer por razdes ideoldgicas, insistem em tenta-lo.¥

Elementos, portanto, que, fortemente recepcionados pela Carta Cons-
titucional brasileira, inclusive em seu préprio preAmbulo,*® muito pouca ou
quase nenhuma resisténcia deveria encontrar, em termos ideoldgicos, no espago
politico-criminal brasileiro. Todavia a falta, muitas vezes, de patamares minimos
de racionalidade e univocidade da politica criminal brasileira faz com que se
sinta mais acentuadamente — e apenas mais acentuadamente — a insuficiéncia
de diretrizes meramente politico-ideoldgicas e dai, a conseqiiente necessidade
de vinculos positivos. A dissonancia entre a prética politico-criminal levada a
cabo pelo Estado e aquela esperada a partir dos compromissos politico-juridicos
assumidos pela Constitui¢do demonstram, a toda evidéncia, a necessidade de
trabalharmos com critérios positivos, capazes de conferir limites razoavelmente
seguros para os processos de criminalizacio e descriminalizacio. E mais. A ne-
cessidade de trabalharmos com critérios constitucionais suficientemente aptos a
delimitar adequadamente os processos legislativo e hermenéutico-aplicativo. A
discussdo desloca-se, desta forma, para o plano constitucional, para o questiona-
mento sobre a existéncia de uma exigéncia constitucional de ofensividade, o que
tornaria a ofensa a bens juridico-penais, para além de elemento de orientacéo,
um dos principais limites de contencgio da politica criminal contemporinea.

A ofensividade é, sem dtvida, por indimeras razdes, uma exigéncia consti-
tucional. Ali4s, parece-nos possivel encontrar elementos para justificar uma tal
exigéncia, tanto em Ambito puramente principioldgico como, e principalmente,
a luz das regras constitucionais. Partindo de um ordenamento constitucional
fundado na inter-relagio de regras e principios,* podemos, mediante a admissao
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de uma proposicao de ordem e paz a cargo do Estado de Direito,*” reconhecer
um principio geral fundamental de tutela de bens juridicos, densificador do
principio estruturante do Estado de Direito. Pois é exatamente desse principio
geral de tutela de bens juridicos que decorre tanto o principio geral de garantia
representado pela necessdria ofensa, como o principio constitucional impositivo, re-
presentado pela intervencdo penal necessdria, o que significa dizer que ambos estao
submetidos ao Ambito normativo do principio originério, ndo admitindo uma
conflitualidade que extrapole os limites da tutela de bens juridicos, ou seja, que
toda incriminagio que vé além dos limites da ofensividade nio corresponde a um
interesse politico-criminal legitimo, eis que estaria fora do Ambito de prote¢io
do seu principio conformador.®

Por outro lado, ndo é sob uma dtica estritamente principioldgica, mas a
partir das regras constitucionais — ou, mais precisamente, das normas consti-
tucionais de “carater duplo” (Doppelcharakter) — que a ofensividade alcanga o
seu momento de maior concrecio legislativo-constitucional. No seguimento
da teoria dos direitos fundamentais de Alexy, devemos reconhecer que tanto a
norma constitucional que prevé a inviolabilidade do direito a liberdade (art.5.2
CF) como a norma constitucional que prevé a dignidade da pessoa humana
(art.1.2 CF) sdo normas constitucionais de carater duplo (Doppelcharakter),
simultaneamente, regra e principio. Da inviolabilidade do direito a liberdade
decorre, pois, tanto o principio da liberdade que, enquanto principio, esta su-
jeito a ponderagio, como a regra da liberdade, esta submetida ao regime duro
das regras; o que diferente no é no que tange a dignidade da pessoa humana.
Significa dizer que, muito embora a norma constitucional concernente 2 li-
berdade admita ser ponderada com outros valores, estd longe de admitir uma
ponderacio irrestrita. Ha aqui a inclusdo de uma “clausula restritiva referida a
principios”, decorrente da vinculacdo de ambos os planos — regras e principios
— que admite o balancing, porém o faz impondo determinadas exigéncias para
que o contetdo rigido de regra nio seja violado.™

Toda previsao legislativa de um tipo penal incriminador, se bem a vemos, é
o resultado da ponderagio de valores na qual o direito fundamental a liberdade
é restringido em beneficio da conservagio de outros valores de fundamental
relevo em sociedade (liberdade versus patrimonio, versus integridade fisica, versus
honra, etc.), mesmo que se trate de uma liberdade meramente potencial, como
ocorre na restri¢cio da liberdade em prol da tutela da vida, nos crimes contra a
vida.’! E, se isso é correto, mostrar-se-ia absolutamente inaceitdvel cogitar-se
a restri¢do do direito fundamental a liberdade em beneficio da obtengdo de
meros interesses politico-criminais de organizagio e regulamentagio social.
Para a sua restri¢io, € preciso atender nao s6 a uma exigéncia formal de hierar-
quia normativa que limita a ponderagio a bens com dignidade constitucional
— referéncia mesmo que indireta na Constituicio — como a uma necessaria
compatibilidade axiol6gica que justifique a restricio, para além, é certo, de um
juizo de necessidade de tutela. Enfim, exigéncias que descartam a ponderacéo
com interesses que sequer possam ser reconhecidos como um bem juridico-penal,
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pois, afinal, seria no minimo contraditério o reconhecimento constitucional do
direito invioldvel a liberdade simultaneamente a criminalizacio fécil e irrestrita
do seu exercicio.’’ A protegio juridico-constitucional do direito a liberdade
— como também da dignidade da pessoa humana que, por sua vez, veda a ins-
trumentalizagio do homem em beneficio de meros interesses administrativos
— impede, por tudo isso, o alargamento da tutela penal para além dos casos em
que o seu exercicio implique a ofensa a outros bens juridicos em harmonia com
a ordem constitucional.”® Por estas, entre muitas outras razdes, é, por certo, a
ofensividade uma inafastivel exigéncia para a legitimidade do ilicito-tipico na
ordem juridico-penal brasileira, apos a Constitui¢ao Federal de 1988.

Muitos outros indicativos da concretizagio legislativa da exigéncia material
de ofensividade podem ser ainda encontrados na legislagio infraconstitucional,
mais precisamente, no Codigo Penal brasileiro. Sdo muitos os dispositivos que
atestam a recepgio de um ilicito penal de base objetiva, em nitida contraposi¢ao
a uma orientagfo subjetivista. Os institutos da tentativa (art.14, II CP), do crime
impossivel (art.17 CP) e até a propria primeira parte do art.13 do CP permitem o
claro reconhecimento de um direito penal acentuadamente comprometido com o
desvalor que representa a ofensa a bens juridico-penais, no seguimento do chamado
Erfolgstrafrecht, e reclamam o desenvolvimento sistemético de uma hermenéutica
consistente e verdadeiramente comprometida com uma tal orientagéo.

4 OFENSIVIDADE E DIREITO PENAL SECUNDARIO. SUBSIDIOS
PARA UMA NECESSARIA APROXIMACAO

Chegando até aqui, acreditamos ter elementos suficientes para reconhe-
cer a ofensividade como efetiva exigéncia constitucional de legitimidade do
ilicito juridico-penal e, a partir disso, questionarmos acerca da sua importincia
como elemento de delimitacio também no espago de juridicidade do direito
penal secundario. Questio que assume especial relevancia quando a crescente
utiliza¢@o, neste particular Ambito do direito penal, de categorias de crime
tradicionalmente reconhecidas como hipéteses de ilicito incompativeis com a
nogio de ofensa ao bem juridico, alimentada por fortes interesses de politica
criminal, mais especificamente, de prevencéo geral positiva, tem propiciado a
manutengio de um significativo espago de tensido que nao raramente convida
a uma relativizagdo da ofensa como regra geral a todas as formas de apari¢ao do
ilicito-tipico, em prol de espacos de livre disposig¢ao politico-criminal.

Nao outra tem sido, v.g., a orientagio proposta por um dos principais estu-
diosos da ofensividade, Ferrando Mantovani: em que pese reconheca a recepgio
constitucional do principio da ofensividade, faz isso como principio regular,
mas nio absoluto. Segundo Mantovani, é importante admitir a possibilidade de
derroga do principio da ofensividade quando estivermos diante de categorias
totalmente desprovidas de tal atributo, isto ¢, diante dos denominados crimes sem
ofensividade (reati senza offesa ai beni giuridici), os quais encontrariam a sua razio
de ser na necessidade politico-criminal de prevenir ofensas a bens primérios, cole-
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tivos, institucionais, devendo aqui “a racionalidade do principio moderar-se com
anecessidade de prevengio geral”.’* Em outras palavras, a existéncia de interesse
politico-criminal na manutengio de categorias juridico-penais desprovidas de
qualquer ofensividade justificaria, por si s6, a derroga do principio. Derroga que,
inclusive, no entender de Mantovani viria a preservar o contetido de garantia
da ofensividade de uma excessiva abertura, ocasionada por tentativas intteis de
recuperacio da ofensa em crimes sabidamente desprovidos dela.”

Uma tal compreensio é equivocada por inimeras razdes.”® (a) Ha, de
pronto, uma clara inversio metodoldgica. Ndo é possivel partirmos de um dado
empirico, do reconhecimento da existéncia de crimes desprovidos de ofensi-
vidade e insuscetiveis de recuperacio hermenéutica — de uma hermenéutica
assumidamente interessada em resgatar o contetido material do ilicito através
da restricio do Ambito do tipo —, para afastar a incidéncia da exigéncia cons-
titucional de ofensividade, sob a simples alegacdo da existéncia de interesses
politicos na sua manutengio. Seria 0 mesmo que propor, absurdamente, a leitura
de principios constitucionais orientadores da legitimagio normativa a partir das
proprias normas infraconstitucionais. Mas no so. (b) A proposta de Mantovani
nio atenta as implicacdes juridicas do reconhecimento da ofensividade como
norma constitucional de carater duplo, regra e principio, decorrente da norma
constitucional da liberdade e da norma constitucional da dignidade da pessoa
humana, o que, como vimos, coloca limites claros e intransponiveis ao processo
legislativo infraconstitucional. E (c), por fim, restringindo-nos aos tragos mais
salientes, h4, ainda, um acentuado equivoco ldgico, tanto na orienta¢do po-
litico-criminal quanto na fundamentagio juridica. (aa) A grande valia, hoje,
de um retorno ao essencial, do resgate de uma compreensio objetiva do ilicito
penal — de uma compreensio de base objetiva, porém nio exclusiva, diga-se —,
(re)visitada através da ofensa ao bem juridico, encontra-se justamente na sua
capacidade de delimitagio do contetdo material do ilicito nos novos espagos
de incriminacéo, em clara oposi¢do as atuais tendéncias de orientagdo mera-
mente formal ou normativa. Mas, se isso é verdade, se aqui est4 a grande valia
da categoria em anilise, negar-lhe entrada justamente nos espacos em que é
posta em questio é negar-lhe sua principal utilidade, é relegé-la a mera condig¢ao
de critério de interpretac¢io do tipo, com muito pouco a dizer ao direito penal
secundario. De forma breve: o motivo que Mantovani apresenta para justificar
o afastamento da ofensividade é o exato motivo que nos leva a acreditar que
ela deve ter sua aplicacéo intensificada. (bb) E, por outro lado, propor a cria-
¢do e manutengio de tipos-de-ilicito desprovidos de ofensa, sob a alegac¢do da
necessidade de tutela de bens primarios, coletivos e institucionais, é contradi-
tério e evidentemente insustentavel. Ora, alegar a necessidade de crimes sem
ofensa ao bem juridico para evitar a ocorréncia de ofensa ao bem juridico é no
s6 falacioso, como chegaria ao absurdo de justificar até mesmo a punibilidade
indiscriminada de atos preparatdrios, eis que, também aqui, poderfamos buscar
teleologicamente o seu desvalor na possivel ocorréncia de um evento futuro e
incerto. Daf reconhecermos plena razio as palavras de Faria Costa ao referir que
tal idéia, isto é, a idéia de que é “precisamente em nome da protegio de bens
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juridicos que se devem ou tém de punir condutas elas mesmas nio violadoras
de bens juridicos”, consiste em “uma das expressdes mais acabadas de subversdo

e incompreensdo metodoldgicas”.’’?

Todavia todos esses argumentos apenas reforcam a nocio de ilicito penal
de base necessariamente objetiva. Os elementos que nos fazem crer em uma
recepcio constitucional da ofensividade e os moldes em que se d4 essa recepcio,
por nés ja considerados, sdo, por si s6, elementos absolutamente suficientes
para garantir a sua aplicagdo ampla e irrestrita em todo o direito penal, sob de
pena inconstitucionalidade. A ofensividade torna-se, por isso, no plano de lege
ferenda, um importante critério de orientacio legislativa e, no plano de lege lata,
critério de validade e delimitagio do ilicito, reitor de uma hermenéutica que se
quer constitucionalmente orientada. Ou seja, nfo sé o legislador deve ater-se a
exigéncia de ofensividade na proposigio de novas figuras delitivas que, na sua
interacdo com outros principios penais, leva-lo-4 a priorizar sempre as formas
de ofensa mais intensas, como a aplicacdo da norma penal exigira do interpre-
te uma hermenéutica atenta a sua efetiva existéncia. O que é o mesmo que
dizer que todas as deficiéncias legislativas deverdo ser corrigidas a partir de um
filtro hermenéutico que, muitas vezes, podera restringir o Ambito de aplicag¢ao
do ilicito-tipico, em um processo hermenéutico de corregio e recuperacio do
ilicito, quando, por certo, o tipo penal permitir tal correcio, e, outras vezes,
pela total incapacidade de adequacio a nogdo de ofensividade, devera levar
inevitavelmente ao reconhecimento da sua inconstitucionalidade.

No direito penal secundario, a necessidade de atencio a ser dispensada,
nos planos de lege ferenda e lege lata, 2 exigéncia constitucional de ofensivida-
de aumenta significativamente em razio das particularidades que envolvem
os bens juridico-penais tutelados, normalmente, supra-individuais, da maior
complexidade dos elementos que envolvem e constituem o fato, de forte ten-
déncia normativa, e da forma de tutela possivel, muitas vezes através de crimes
de perigo abstrato. Aqui, mesmo que partissemos de um funcionamento ideal
do plano legislativo, o normal aumento da normatividade, por decorréncia das
vicissitudes inerentes ao objeto e a forma de tutela, concluirfamos por uma
maior valorizagio do trabalho hermenéutico. Mas, se tomamos a realidade
legislativa brasileira tal como se apresenta, na qual a falta de preocupacgio com
as exigéncias constitucionais de validade e a acentuada falta de rigor técnico
sAo marcas comuns, podemos perceber, entio, o grau de responsabilidade
que recai sobre o intérprete, e dai, a necessidade de um intenso e continuo
aprimoramento do plano hermenéutico-aplicativo, o que, sem divida alguma,
passa por uma melhor compreensio e delimitacio do que devemos entender
por ofensividade. O estudo da ofensividade e das formas de ofensa torna-se,
pois, tarefa irrenunciavel ao processo de atualizacio da ciéncia juridico-penal,
decorréncia normativa do chamamento a “superacio” (Aufhebung) que nos é
feito, responsavelmente, por Anselmo Borges.”

Nao h4, certamente, nos limites deste breve escrito, como avangarmos
consideragdes minimamente satisfatorias sobre esses dois nédulos problematicos
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tdo importantes para a afirmacéo e dinAmica da ofensividade no direito penal
secundario. Contudo, nio nos podemos furtar a algumas linhas que possam, ao
menos, permitir um apertado esboco do nosso modo de ver as coisas.

Em uma compreensio onto-antropolégica do direito penal,” construida
a partir do ilicito, e nio, certamente, da pena,®® apreendemos a ofensividade
como ressonincia normativa de uma oscilacio juridico-penalmente desvaliosa
da relagdo matricial de cuidado-de-perigo, de cuidado do eu para com o outro
e do eu para comigo mesmo. Essa relacio matricial, estruturante do modo de
ser humano, é chamada indiretamente pela nogio de ofensividade, pela nocio
de ofensa a bens juridico-penais. A ofensividade torna-se, pois, uma categoria
juridica capaz de expressar um autdénomo desvalor de resultado, absolutamente
independente de outros centros de desvalor que possam a ela estar teleologica-
mente relacionados. A ofensividade ganha, dessa maneira, plena autonomia e,
por decorréncia, capacidade de fundamentacéo e delimitagio do ilicito.

O ilicito penal, neste contexto, é erigido a partir do desvalor que expressa
o resultado juridico, ou seja, a ofensa a bens juridicos. O bem juridico-penal
assume a posi¢io de pedra angular do ilicito.®' Como valor positivo que é, 0 bem
juridico apresenta-se como expressdo axioldgica irradiante e simultaneamente
condensadora da intencionalidade normativa, dando forma ao que podemos
chamar de primeiro nivel de valoragio e permitindo, a partir da tensdo entre
a sua afirmagio e negagio, o surgimento de outros niveis de valoragio, entre
os quais o segundo nivel de valoracio, o nivel da ofensividade. Os fatos que
negam o valor positivo primdrio, que violam o bem juridico-penal, expressam
um determinado conteddo de desvalor que, em determinados niveis, torna-se
perceptivel e juridico-penalmente interessante, permitindo a construgio e
concretizagio do ilicito-tipico. Ou seja, nada mais do que a forma de captagio
pelo direito penal das oscilagoes especialmente desvaliosas da relagio matricial
onto-antropolégica de cuidado-de-perigo que sio apreendidas e expressadas
através de diferentes formas de ofensa. A ofensividade é, portanto, resultado
de um segundo e fundamental nivel de valoracio que, ao expressar o primeiro
momento de desvalor do fato, assume-se como elemento de fundagio do ilicito,
muito embora distante de ser o Gnico.

Ao falar em um ilicito estabelecido a partir do resultado nio estamos, em
momento algum, negando outros niveis de valoragio indispensaveis, como, v.g.,
o correspondente ao préprio desvalor da agido. Apenas buscamos salientar que
é o desvalor de resultado como negacéo da intencionalidade normativa de um
ilicito penal teleologicamente voltado a tutela de bens juridicos, a pedra angular
doilicito e, se assim é, somente na sua presenca é que falaremos em desvalor da
acdo, ou seja, uma coexisténcia necesséria, mas que sé se torna possivel diante
da preexisténcia do primeiro. Em outras palavras, o exato oposto a célebre
afirmacdo de Welzel: “a lesdo ao bem juridico (o desvalor de resultado) tem
significagio juridico-penal somente dentro de uma acdo pessoal antijuridica
(dentro do desvalor de agio)” (die Rechtsgutsverletzung (der Erfolgsunwert) hat
strafrechtlich nur innerhalb einer personal-rechtswidrigen Handlung (innerhalb des
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Handlungsunwerts) Bedeutung) .** Segundo o nosso modo de ver as coisas, o des-
valor da ac¢io tem relevéncia juridico-penal apenas entre os fatos detentores de
desvalor de resultado, dentre os fatos violadores de um bem juridico-penal.®’

Tal compreensio leva certamente a necessidade de novos acertamentos
dogmaticos e ao desenvolvimento de tipologias de ofensa. Ao falarmos em uma
necesséaria restri¢io do ilicito penal as hip6teses de efetiva ofensa a bens juridicos
nio estamos propondo uma limitagio do direito penal aos crimes de dano e aos
crimes de perigo concreto. Em verdade, hd muitas formas de ofensa que podem,
entretanto, ser reunidas, no seguimento de Faria Costa, nas categorias de dano/
violacdo, presente nos crimes de dano, e perigo/violacdo, subdividido na ofensa
de concreto por-em-perigo e na ofensa de cuidado-de-perigo, presentes, respecti-
vamente, nos crimes de perigo concreto e nos crimes de perigo abstrato.*

Devemos observar, por conseguinte, que os crimes de perigo abstrato sio,
também eles, suscetiveis de recuperacio hermenéutica, nao constituindo uma
categoria necessariamente desprovida de ofensividade. Restringir a riqueza e
complexidade da nogéo juridico-penal de perigo as situagdes tradicionalmente
denominadas de perigo concreto, relegando aos crimes de perigo abstrato uma
exangue presuncio absoluta de perigo ou, ainda, 2 mera violagao de um dever,
¢, sem divida, desnecessario e equivocado. A literatura especializada hd muito
vem tentando resgatar os crimes de perigo abstrato do rol dos tipos-de-ilicito
meramente formais e ji conta hoje com indmeras elaboragoes significativas.®
Da proposta de (re)leitura dos crimes de perigo abstrato como presuncio rela-
tiva de perigo (Schroder), ao perigo abstrato como perigosidade (Gefcrlichkeit)
(Gallas, Giusino, Meyer, Hirsch, Zieschang e Mendoza Buergo), passando pela
tomada do perigo abstrato como probabilidade de perigo concreto (Cramer),
como negligéncia sem resultado (Horn, Brehm, Schiinemann e Roxin), ou,
ainda, como risco de lesdo ao bem juridico (Wolter e Martin), sem ter sequer
de mencionar, por certo, a nossa propria proposta desenvolvida por ocasiio da
nossa tese doutoral, em que a ofensa de cuidado-de-perigo, correspondente aos
crimes de perigo abstrato, surge como uma interferéncia juridico-penalmente
desvaliosa na esfera de manifestagio do bem juridico,* a ciéncia juridico-penal
permite hoje afirmar, sem qualquer tipo de receio, a total superacio das tradi-
cionais compreensdes formal-positivistas dos crimes de perigo abstrato.

Diferente ndo deve ser o tratamento dado a outras categorias contro-
vertidas do direito penal tradicional cujo interesse e problematicidade tém sido
agravados no Ambito do direito penal secundério, como, entre outros, os crimes
omissivos proprios e os crimes de resultado cortado. Nao acreditamos que a apa-
rente inadequagfo ou incapacidade explicativa de institutos tradicionais, no que
tange principalmente ao direito penal secundario, seja razio suficiente para o seu
pronto e ficil afastamento. E evidente que h4 limites a serem respeitados, sob
pena de desconstitui¢io do préprio instituto e é igualmente certo que o direito
penal secundério coloca inimeras dificuldades & manutengio desses limites,
porém isso nada mais é do que reflexo das transformagdes sociais a salientar a
dimensao histérica do direito penal. A conclusio sobre o envelhecimento de uma
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ciéncia nfo se pode dar a partir de uma analise apressada e superficial acerca da
sua (in)capacidade em responder aos desafios do seu tempo, mas sim a partir
da sua capacidade de superacéo, aprimorando-se e adequando-se a esses novos
desafios. Debrucamo-nos, pois, na busca de solucdes que estdo muito além da
simples e ingénua transposicdo de categorias historicamente comprometidas
ou de um irresponsével niilismo pds-moderno, debrucamo-nos na tentativa de
contribuir para uma constante (re)construco do direito penal, tarefa que, sem
duavida, é irrenunciivel e estd na base de todo saber cientifico.
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CRIME AS AN OFFENSE TO PROPERTY.
ELEMENTS FOR LEGITIMATING SECONDARY
CRIMINAL LAW.

ABSTRACT

The idea of crime as an offence to property finds in
secondary Criminal Law (Nebenstrafrecht) a hostile
environment but, in an apparent contradiction, also
refers to one of the legality areas it has more to offer to.
This issue deals with a political and ideological matter
which reflects a way of assessing criminal law and crime
that is not only appropriate, but also inherent to the legal
democratic and social State, and which, once adopted
by the Constitution, makes offence to any property a
non-refusable exigence to legitimate any offence.

KEYWORDS: Property. Secondary criminal law. Legal

democratic and social State. Crime.

LE MODELE DE CRIME COMME INFRACTION
AU BIEN JURIDIQUE. ELEMENTS POUR
LA LEGITIMATION DU DROIT PENAL
SECONDAIRE.

RESUME

Le modele de crime comme infraction au bien juridique
trouve dans le droit criminel secondaire (Nebenstrafrecht)
un environnement hostile, bien que, dans un évident
paradoxe, aussi il y trouve I'un des espaces de 1égalité ot il a
plus 2 offrir. Il s’agit d'une projection principale sur les bases
politique et idéologique qui refletent une forme de penser
le droit criminel et le phénoméne criminel non seulement
adaptée, mais aussi bien intrinséque au modele d’Etat
démocratique et social de droit, et que, une fois adoptée
dans la Constitution, soit dans le contexte des principes,
soit dans des régles constitutionnelles, transforme toutes
les atteintes aux biens juridique-pénaux une exigence
majeure pour 'occurrence de tout illicite pénal.

MOTS—CLES: Bien juridique. Droit pénal secondaire.
Etat démocratique et social de Droit. Crime.
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A AGONIA DE UM MODELO DE ESTADO

Fernando Basto Ferrag*

RESUMO

Vivemos em um Estado Democritico de Direito, que tem como
fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,
e o pluralismo politico. Sua ordem econdmica, fundada na
valoriza¢@o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna. Muitos aspectos de tais
direitos, aparentemente, ainda nio safram do plano das inten-
coes do legislador constituinte originario. A m4 distribuicio da
riqueza nacional, fruto de uma politica econdmica questionavel,
mantém baixo o indice de crescimento (com desenvolvimento)
do Brasil, sem conseguir absorver toda a mio-de-obra que anu-
almente € langada no mercado. Nem a adogio de programas
sociais como o Bolsa-Familia, nem os beneficios fortemente sub-
sidiados pagos pela Previdéncia Social tém conseguido amenizar
as tensdes sociais, agravando a crise que aparentemente harmo-
niza o bindmio ‘corrup¢io versus impunidade’. A salvagio da
democracia brasileira “é mais democracia, ndo menos democracia”,
com educagio de igual qualidade para todos, e com a adocdo do
exercicio de direitos proprios da democracia direta no sistema
representativo, através da democracia participativa.

PALAVRAS-CHAVE: Estado. Poder. Democracia. Crise.
Constitui¢ao. Economia. Desigualdades.

“(...) Se alguém insiste em nao entender, é porque nio
entende o Brasil. Alguém nio entende o Brasil? Por favor,
alguém af entende o Brasil? Pelo amor de Deus: alguém af
pode explicar o Brasil?”!

* Advogado. Doutor em Direito pela PUC/SP Mestre em Direito das Relagdes Sociais pela PUC/SPE Pés-
Graduado em Educagio, com Especializagdo em Ensino pela UFPIL. Professor Adjunto IV do Curso de Direito
da UFC e dos Cursos de graduacio e pés-graduagio em Direito da Faculdade Christus e da Faculdade Farias
Brito — FFB.
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Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos da Constituicio Federal de 1988. Vivemos em
um Estado Democritico de Direito, que tem como fundamentos: a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, e o pluralismo politico. A nossa ordem econdmica, fundada na valo-
rizac@o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar, a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes
principios: soberania nacional, propriedade privada, fungio social da propriedade,
defesa do meio ambiente, reducio das desigualdades regionais e sociais, busca
do pleno emprego, e tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
(CF/88, art. 12 e seu pardgrafo tinico; e art. 170). Tendo transcorrido quase vinte
anos de sua promulgagio, em muitos aspectos tais direitos aparentemente ainda
ndo safram do plano das intengdes do legislador constituinte originério.

Nosso pais tem passado por grandes transformacdes, enfrentado enormes
desafios para se firmar no cenério internacional como um Estado Democrético
de Direito compativel com a Constituigio Federal que o prevé. Esta, porém, nao
tem sido tarefa facil de se cumprir em fungio, sobretudo, dos desdobramentos
sociais causados pela m4 distribui¢do da sua riqueza, fruto de uma politica eco-
ndmica questionada uma vez que incentiva a concentragio da renda, apesar
de atualmente se sustentar pelo controle dos gastos piblicos, regime de metas
de inflagdo e cAmbio flutuante. O baixo indice de crescimento do Brasil ndo
tem conseguido absorver toda a mio de obra que anualmente é lancada no
mercado. Além disso, o Estado brasileiro ndo tem sido capaz de aplacar a crise
permanente dos escAndalos que se sucedem protagonizados quase sempre por
aqueles que exercem o poder em nome do povo.

Em curto espago de tempo, vimos um presidente da Republica ser afastado
de suas fungdes por crime de responsabilidade, deputados federais envolvidos
em corrupgiao, como os dos “andes do orcamento”, “mensaldo”, e “escAndalo
das ambulancias”. No Senado Federal, perderam mandato senadores envolvidos
com violacéo de resultados de votacao em seu painel eletrdnico. No 4mbito do
poder Executivo, até ministros da Republica tém sido afastados de suas funcoes
com relativa regularidade depois que sdo descobertos seus envolvimentos com
atividades irregulares incompativeis com suas func¢oes; governador de Estado
perdeu seu mandato depois de comprovado abuso de poder econdmico em sua
campanha de reelei¢io; alguns prefeitos também tém perdido seus mandatos
depois de comprovado seu envolvimento em corrup¢io. Recentemente, por
imposi¢io do Conselho Nacional de Justi¢a, o Poder Judicidrio passou a néo
mais tolerar a pratica do nepotismo. Este pais tem jeito?

A organizagio politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil
compreende a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autd-
nomos, nos termos da nossa Carta Magna (CF/88, art. 18). Constituem poderes
da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judicidrio (CF/88, art. 29). O poder, porém, é uno. Dividem-se os 6rgios que
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o compdem. A propésito, Paulo Bonavides salienta que “o poder do Estado na
pessoa de seu titular é indivisivel: a divisdo s6 se faz quanto ao exercicio do
poder, quanto as formas bésicas de atividade estatal (...) H4 Estado desde que
o poder estatal esteja em condigdes de elaborar ou modificar por direito proprio
e origindrio uma ordem constitucional”.?

O poder é elemento essencial do Estado. H4 autores, como Burdeau, que
chegam a afirmar que o Estado é a institucionalizacio do poder, é dizer, o Estado
é o poder. Para a compreensio do Estado, porém, interessa mais diretamente o
poder politico que, por sua vez, é exercido no Estado e pelo Estado.?

Norberto Bobbio, alids, observa: “aquilo que o ‘Estado’ e ‘politica’ tém
em comum (e é inclusive a razdo da sua intercambialidade) é a referéncia ao
fendmeno do poder (...). Ndo h4 teoria politica que nfo parta de alguma ma-
neira, direta ou indiretamente, de uma definicdo de ‘poder’ e de uma anélise
do fendmeno do poder”.*

Questiona-se se os poderes da Unifo sio, de fato, independentes e harmo-
nicos entre si, em funcéo da hipertrofia do poder executivo que abusa na edi¢do
de medidas provisérias, sob o fragil e subjetivo argumento constitucional de casos
de relevancia e urgéncia (CF/88, art. 62). Além disso, ha davidas quanto a in-
tengao das agdes daqueles que em nosso sistema politico representativo exercem
o poder em nome do povo que os elegem. Afinal, pautam seu comportamento
com transparéncia, ética e coeréncia com os principios e compromissos assu-
midos durante sua campanha eleitoral? No exercicio do poder sempre tomam
decisdes na busca do bem comum? Com freqiiéncia, facilmente se percebe
que no. Muitos dos que sdo eleitos tém sua campanha politica financiada por
grupos econdmicos e, uma vez eleitos, passam a defender nfo os interesses do
povo, mas os interesses daqueles que passam a se comportar (nem sempre a luz
do dia) como seus patroes, ou ‘donos’ de seu ‘passe’, isto é, mandato.

O poder verdadeiro, na expressao de Leonardo Boff, “é aquele que reforca
o poder da sociedade e assim propicia a participacio de todos. Os portadores
de poder nunca devem esquecer o cardter simbdlico de seu cargo. Neles, os
cidaddos depositam seus ideais de justica, eqiiidade e inteireza ética. Por isso
devem viver na vida privada e publicamente os valores que representam para
todos. Quando ndo h4 essa coeréncia, a sociedade se sente traida e enganada.
QQuem ambiciona excessivamente o poder é o menos indicado para exercé-lo.
Bem disse S. Gregério Magno, papa e prefeito de Roma: ‘Usa sabiamente o

poder quem sabe geri-lo e, 20 mesmo tempo, sabe resistir a ele”.

Merecem registro as democracias delegativas, que se constituem em
‘um novo’ tipo/modelo de democracia. Trata-se de um fendmeno que vem
ocorrendo em pafses da América Latina recentemente (desde 1991) saidos de
regimes autoritarios, segundo o cientista politico Guillermo O’Donnell.® Elas
se fundamentam em uma premissa basica: quem ganha a elei¢do presidencial
¢ autorizado a governar o pafs como lhe parecer conveniente, e, na medida
em que as relacoes de poder existentes permitam, até o final de seu mandato.
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O presidente €, assim, a encarnacdo da nacéo, o principal fiador do ‘interesse
maior da na¢io’, que cabe a ele definir. O que o presidente faz no governo néo
precisa guardar nenhuma semelhanga com o que ele disse ou prometeu durante
a campanha eleitoral — afinal, ele foi autorizado a governar como achar con-
veniente. Os candidatos presidenciais vitoriosos nas democracias delegativas se
apresentam como estando acima de todas as partes, isto é, dos partidos e dos
interesses organizados (...). Como poderia ser de outra forma para alguém que
afirma encarnar o conjunto da nacéo?” Por qual razéo este tema — democracia
delegativa — nos faz lembrar do Brasil?...

Em grau de importincia, onde fica o atendimento dos interesses e das
necessidades do povo brasileiro — titular do poder, quase sempre tio mal repre-
sentado quer no parlamento, quer no poder executivo? Para Friedrich Miiller “a
dominagio no Estado é governo de um grupo, nunca é realmente o governo de
todos, quer dizer, da populagio ‘sobre simesma’. No Estado Constitucional Demo-
cratico o governo é, conforme se afirma, de todos (governo do povo), mas ‘povo’
nio é ‘populacdo’. O conceito ‘povo’ é seletivo em elevado grau”. Paulo Bonavides
indaga: “quem é o povo, e onde estd o povo, nessa forma de organizagio em que
o ente politico é objeto e ndo sujeito, e se viu privado, pela extorsdo politica, da
titularidade de suas faculdades soberanas? Ninguém sabe responder”.®

Miiller acrescenta: “‘Povo’ nfo deve funcionar como metéfora; o povo
deve poder aparecer como sujeito politico empirico. A concepg¢io nao necessita
do “povo” como expressio que nio obriga a nada e cobra tudo; ela nao necessita
de nenhuma ‘vontade geral’ que no se deixasse verificar e identificar na politica
empirica, mas de um ‘povo’ que possa, no plano das institui¢oes, efetivamente
entrar em cena como destinatirio e agente de controle e de responsabilidade:
elei¢do/destitui¢io do mandato por votagio, bem como votacio livre como
componente democratico do cerne da Constitui¢io.”

Resta-nos lembrar de que institutos da democracia direta foram instituidos
no sistema representativo brasileiro em nossa Constituicdo Federal, ao tratar
do exercicio direto da vontade popular (§ tnico do art. 19), além das técnicas
participativas dessa vontade popular, através do plebiscito, do referendum e a
iniciativa popular (art. 14). Tem razio Paulo Bonavides quando afirma que “a
fidelidade aos artigos 12 e 14 da Constituigdo, que ora se impetra, configura,
sem ddvida, o comego de uma antecipagio material da democracia participati-
va, democracia de liberdade e libertagio. O caminho para fazé-la vingar entre
nds, o mais cedo possivel, é a inauguragio no magistério académico e na vida
publica de um Direito Constitucional de luta e resisténcia, de conscientizagao
de que os conflitos constitucionais gerados pelas medidas provisérias e pelos
desacatos as sentengas judiciais sio um calculo de desorganizagio juridica e
moral da sociedade para extingdo do regime e das instituigoes.”

Acrescenta ainda: “a teoria da democracia participativa é a teoria do
constitucionalismo de emancipagio. Teoria radicalmente nacional e patridtica,
como convém nesta época de reptos e desafios a sobrevivéncia da Republica,
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maiormente numa quadra em que a globaliza¢do e o neoliberalismo dissolvem
os valores da sociedade democrética e constitucional e conjuram por uma so-
ciedade recolonizada e submissa ao capital internacional”.!®

A prop6sito dos referidos paragrafo tnico do art. 12 e art. 14 da Carta
Magna em vigor, como instrumentos da democracia direta no Brasil, Dimas
Macedo entende que “isso é apenas uma forma de participacio legislativa, que
de plano menospreza ou ignora os institutos da participacio administrativa e
da judicial”.!! Ele, contudo, propde que a Democracia Direta “venha a cons-
tituir uma alternativa autenticamente democrética e popular e que (...) possa
se viabilizar através da criacdo de institutos como o referendo popular sobre o
contetido da prépria revisio da Constituicio e a iniciativa popular sobre o poder
de Emendas, a agio popular direta de declaracio de inconstitucionalidade e o
veto popular sobre projetos de lei aprovados pelo Poder Legislativo e, principal-
mente, a revogagio ou destituicio de mandatos, para aqui nos valermos do velho
recall americano”.'? No disciplinamento da Democracia Direta, Dimas Macedo
ainda propde “o alargamento do impeachment das autoridades administrativas
e dos agentes politicos, abrangendo inclusive os magistrados e os titulares de
poder delegado, aplicando-se a funcio judicante o exercicio do mandato eletivo,

conforme o modelo adotado por varias Constitui¢des contemporaneas”.

Nio ha democracia sem cidadania, e cidadania se exerce tendo seus
direitos e garantias individuais assegurados por uma constituicio discutida e
aprovada pelos representantes do povo, reunidos em assembléia nacional cons-
tituinte. A nossa Constitui¢ao Federal de 1988 em vigor foi promulgada nestas
circunstancias. Entdo, por qual razdo o Estado brasileiro crescentemente vem
se afastando, através de acdes concretas, de suas fungdes basicas, garantidas
constitucionalmente? Ha uma sensacio de que o liberalismo ressurge no Brasil
travestido do fendmeno que passou a ser chamado de neoliberalismo. Existe,
contudo, uma grande distin¢io entre ambos. Enquanto o liberalismo pregava a
liberdade das pessoas frente a opressio do Estado absolutista, o neoliberalismo
prega a liberdade do capital, que s6 possui compromisso com o lucro. Nesta nova
ordem mundial, que o Brasil abragou com entusiasmo, os direitos e garantias fun-
damentais, principalmente os direitos sociais, com ela se tornam incompativeis,
uma vez que prega a dignidade da pessoa humana, embora tente conciliar como
um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil o que historicamente
¢ impossivel: ‘os valores do trabalho e da livre iniciativa’. (CF/88, item IV, art.
19). A sensagio, portanto, é de abandono do Estado nas dreas de transporte,
satde, segurancga, além da falta de manutengio de uma educacio publica de
qualidade. Impressiona a distAncia que tem separado esta realidade do que se
apregoa na midia como realizacoes de governo em suas atribuicdes préprias
no exercicio do poder. Quando ouvimos, lemos ou assistimos aos informativos
publicitarios do governo, as vezes dissimulados no meio do noticiério televisivo,
nos questionamos sobre qual pafs a noticia se refere. Para tanto, basta observar,
com os olhos de quem quer ver, as condicoes de vida, as necessidades, os temores,
o medo, inseguranga com que a sociedade hoje vive no Brasil.
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Convém mais uma vez lembrar que ao tratar dos principios gerais da atividade
econdmica, a Constitui¢io Federal de 1988 determina em seu art. 170 que a ordem
econdmica brasileira, fundada na valorizacao do trabalho humano e na livre inicia-
tiva, deve ter por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os principios da soberania nacional, na propriedade privada,
na fungio social da propriedade, na livre concorréncia, na defesa do consumidor, na
defesa do meio ambiente, na reducio das desigualdades regionais e sociais, na busca
do pleno emprego, além de dar tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragio no
Pais. As dificuldades comegam em conciliar a valoriza¢io do trabalho humano com
a livre iniciativa, sem falar nas barreiras politicas e econdmicas que, na pratica,
retardam a reduciio das desigualdades regionais e sociais no Brasil.

Aparentemente, as desigualdades regionais brasileiras ainda continuam
sendo um problema da sociedade nacional. Celso Furtado nos lembra que o
processo de desenvolvimento, que é desigual e combinado, no caso brasileiro,
¢ agravado pela ‘heranga regional’, determinada pela nossa evolugéo histérica.
“A medula dessa questdo é a seguinte: o Brasil é um extenso territério ocupado de
modo irregular, apresentando combinacées diversas de fatores e recursos, em sistemas
econdmicos com distintas potencialidades; desenvolver simultaneamente esses sistemas
significa dividir em demasia os recursos e reduzir a intensidade média de crescimento
do conjunto. Verifica-se, assim, que é necessdrio concentrar 0s TeCUTSos escassos nds
regides de maiores potencialidades, a fim de criar um niicleo suficientemente poderoso
que sirva de base do desenvolvimento das outras regioes. Mesmo reconhecendo alguma
verdade nessa idéia, a formulacao geral do problema me parece incorreta. Abandonar
regides de escassos recursos e com rdpido crescimento da populacdo é permitir que se
criem graves problemas para o futuro do pais. Em um plano de desenvolvimento é
necessdrio considerar em conjunto toda a economia nacional”.

2

O desenvolvimento é um fend6meno com dimensao histérica: cada
economia enfrenta problemas que lhe sdo especificos.! Nao existem fases de
desenvolvimento pelas quais, necessariamente, passam todas as sociedades,
seguindo os moldes da industrializagdo européia. O subdesenvolvimento é
uma condig¢io especifica da periferia, nio uma etapa necesséria do processo de
‘evolugio natural’ da economia. O desenvolvimento e o subdesenvolvimento
sd0 processos simultaneos, que se condicionam e interagem mutuamente.’

Para Celso Furtado, “o subdesenvolvimento é, portanto, um processo histérico
auténomo, e ndo uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as economias

que jd alcancaram grau superior de desenvolvimento”.!®

A economia subdesenvolvida ndo deve também ser considerada isola-
damente do sistema de divisdo internacional do trabalho em que est4 situada.
A passagem do subdesenvolvimento para o desenvolvimento sé pode ocorrer
em processo de ruptura com o sistema, internamente e com o exterior, afinal,
“em suas raizes, o subdesenvolvimento é um fenémeno de dominacdo, ou seja, de
natureza cultural e politica”."/
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As seqiielas proporcionadas por uma politica econdmica dependente do
capital financeiro internacional, fortalece a afirmagio de Cristovam Buarque
de que “o mais forte traco caracteristico do planeta que o Brasil reproduz é a
existéncia de um sistema de apartacdo social de sua populagdao”'®. Enquanto o
apartheid, criado na Africa do Sul decorreu da falta de sintonia entre o projeto
social que a minoria branca importou da Europa e a realidade social, cultural e
econdmica da sociedade nativa, no Brasil a apartacdo teve a mesma causa, ainda
que o processo tenha seguido rumos diferentes. O modelo europeu implantou-
se eliminando a maior parte da cultura e da prépria populagdo indigena. Para
realizar o trabalho bracal, a sociedade européia importou da Africa mao-de-obra
escrava. O fim da escraviddo levaria a um de dois caminhos: a integragao social
de todos os habitantes em um projeto unitario de nagao ou o desenvolvimento
separado nos moldes da Africa do Sul”.!? No Brasil, “diferentemente dos paises
europeus, dos quais importamos o modelo econdmico, a democracia politica
nfo serviu para distribuir a renda e mudar o projeto social. Ao contrario, a
democracia nio fez ainda qualquer gesto social em direcio a uma sociedade
sem apartagfo; serviu para que os grupos corporativos, inclusive sindicatos de
trabalhadores, mantivessem os privilégios e até os ampliassem. Em vez de se
modificarem a economia e o destino da sociedade, a apartacdo se consolidou
como alternativa para continuar no erro. Na realidade, é na democracia politica
que a apartacdo esta sendo explicitada”.?

Contrastando com a Africa do Sul, que implantou a ditadura dos bran-
cos para garantir a desigualdade e explicitar a diferenca, segundo Cristovam
Buarque?!, no Brasil a ditadura dos ricos serviu para ampliar a desigualdade e
construir e consolidar a diferenca.

Gilberto Dimenstein observa que “o subdesenvolvimento acentuado a
que estio submetidas as populagdes do Norte e do Nordeste nio € o resultado de
uma fatalidade ou patologia: é o resultado da manuten¢o de um autoritarismo
social mediante a complexa interagio entre o controle de instituigdes politicas
(representacio, acesso a midia, institui¢des judiciais, policia) e o controle de
recursos econdmicos (empresas favorecidas por subsidios e empréstimos estatais,
apropriaco privada dos recursos do Estado por meio da corrupcéo) por parte
de oligarquias politicas. (...) Pobreza, analfabetismo, endemias sdo produto da
continuada presencga das elites tradicionais e autoritarias na atual consolidagio
democratica. Tais elites, ndo submetidas ao controle das ‘nio-elites’, muitas
vezes se valem sistematicamente da violéncia ilegal e até mesmo do terror, como
se vé& aqui nos conflitos rurais. A nio-transparéncia, a nio-accountability e a
impunidade sdo os pilares da dominagio politica e econdmica tradicionais. Com
a ajuda do monopdlio da midia eletrdnica, tornam o requisito da transparéncia
impossivel e impedem o fortalecimento das institui¢oes democraticas.”?

Contudo, a adocéo de programas sociais como o Bolsa-Familia e os bene-
ficios fortemente subsidiados pagos pela Previdéncia Social tém sido apontados
como os principais responséveis pelo “crescimento chinés” na renda dos mais
pobres no Brasil. Estudo do Banco Mundial mostra que, em termos quantitativos,
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o0 Brasil tem 0 mais amplo e bem focalizado programa de transferéncia de renda da
América Latina. Mas, em termos qualitativos, temos algo a aprender com alguns
vizinhos, como o Chile, que criou um programa que da atengio especializada
para ajudar os beneficiados a ingressar no mercado de trabalho. #

Apesar de deixar de fora de todos os seus programas de transferéncia de
renda, segundo a PNAD de 2004, pesquisa anual do IBGE, quase a metade da
populacio que vive com menos de um quarto de salario minimo per capita, o
Brasil aparece com o maior percentual de beneficios (73%) do Bolsa-Familia
chegando efetivamente aos 20% mais pobres. Em seguida aparecem Chile (58%),
Nicardgua (55%), Honduras (43%), Reptblica Dominicana (35%), México
(32%) e Argentina (32%)?**. Critica-se, todavia, o Bolsa-Familia afirmando que
onde ela chega, faltam investimentos que poderiam emancipar economicamente
os pobres. O excesso de filhos e a precariedade das chamadas condicionalidades
do programa também sdo barreiras. Muitos sdo os argumentos pros e contra a
profusio de programas sociais de iniciativa do governo federal. Os extremos vao
do combate a fome ao risco de explosio fiscal, passando pelo assistencialismo
eleitoreiro. Para José Marcio Camargo, economista da PUC-Rio, “o Bolsa-Fa-
milia custa hoje menos de 0,5% do PIB e ¢, na sua opinido, um dos mais bem
implementados em todo o mundo”. Embora a curto prazo, sem o Bolsa-Familia
haveria muito mais fome nao fosse esse dinheiro. Argumenta-se ainda que sem
mais investimentos em infra-estrutura e no controle da natalidade, a sensagéo,
forte, é de ‘enxugar gelo™. ?

A grande midia brasileira, embora reconheca que o Brasil reduziu seu
grau de vulnerabilidade externa mediante 0 aumento do superdvit comercial e
areducio da divida pablica, tem afirmado que nosso pafs ainda nao equacionou
seu problema de falta de dinamismo. Alega-se que as taxas de juros sio mantidas
em patamares absurdos, que inibem o consumo e o investimento. “O renitente
superévit fiscal, sustentado na elevagio da carga tributéria a nivel intolerdvel e
preservando de corte os gastos correntes, limita a capacidade de investimento

ptblico em infra-estrutura e sufoca o setor privado”. %

Economistas que criaram o plano real possuem opinides proprias sobre
como reduzir o custo do dinheiro e atrair novos investimentos. Para Arminio
Fraga, por exemplo, “a principal distor¢iao da atual cena econdmico-financei-
ra do Brasil é o altissimo nivel das taxas de juros”. Isso se deve, entre outros
motivos, ao ainda elevado risco de investir no pais. H4, contudo, um consenso
entre eles de que o atual modelo e seu tripé de sustentagio — controle dos
gastos publicos, regime de metas de inflagdo e cAmbio flutuante — precisam
ser mantidos, pois seu abandono traria incertezas, os juros subiriam e projetos
voltariam a ser engavetados.?’

Admitindo que o Brasil se tornou uma democracia de massas, Mailson da
Noébrega observa que “no passado, a politica econdmica mirava essencialmente
o crescimento, com pouca ou nenhuma preocupagio com os riscos de inflacdo.
Os beneficios iam para a minoria, isto €, 0s grupos que apoiavam politicamente
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0 governo e o nacional-desenvolvimentismo, enquanto os custos eram transfe-
ridos aos pobres, que nio tinham voz. Agora, a maioria tem o poder de decisao
pelo voto. A politica econdmica passou a ser conduzida com um olho no eleitor
médio, o que introduziu a preocupacio com a estabilidade. Guinadas populistas
podem ser punidas com a queda de popularidade do governo e do presidente,
ameacando planos de reelei¢ao do titular ou de elei¢io de quem ele apoiar para
ser o seu sucessor.”*® O novo modelo de desenvolvimento que defende para o
Brasil, e que acredita esteja nascendo em nosso pafs, inclui democracia, economia
orientada pelo mercado ancorada em fortes instituicoes, e em politicas sociais
focalizadas nos segmentos menos favorecidos.”’

Nosso pafs hoje tem sua economia atrelada as leis de mercado. “O
vinculo atual entre soberania do mercado e democracia liberal é um vinculo
forcado, ‘ideologizado’, por uma racionalizacio comprometida com uma visao
de mundo que optou pelos valores do mercado em oposicio aos valores bésicos

do humanismo moderno”.*

Conforme enfatiza Hobsbawm, “a soberania do mercado ndo é com-
plemento da democracia liberal — é uma alternativa a ela. De fato, é uma
alternativa a todo tipo de politica, na medida em que nega a necessidade de
serem tomadas decisbes politicas, que sdo precisamente as decisdes a respeito
de interesses comuns ou de grupos, contrapostos a soma de opcdes, racionais
ou no, de individuos que se norteiam por suas preferéncias particulares. A
participagdo no mercado substitui a participagio na politica. O consumidor

toma o lugar do cidadio”.’!

A prop6sito, ha quem diga que vivemos hoje a era do hiperconsumo.
Trata-se de uma “fase iniciada nas duas Gltimas décadas do século 20, em que
o consumo se associa de forma cada vez mais forte a critérios individuais. A
satisfac@o corporal e estética de cada um se sobrepde a busca pela aparéncia de
classes sociais mais altas. A curiosidade se torna uma paixo, e cria-se uma nova
relacdo emocional entre individuos e mercadorias. As marcas se fortalecem de
forma independente dos produtos, como a Benetton, num processo chamado
‘branding’. O produto deixa de ser vendido e d4 lugar a um conceito, um estilo
de vida associado & marca, que sdo representadas por slogans em marcas de
alcance mundial ‘Just do it’ (Nike) ou ‘Think different’ (Apple). A ansiedade
pelo consumo cresce, juntamente com a necessidade de consumir. O hipercon-
sumismo passa a ser visto como uma forma de lutar contra a fatalidade natural
da vida, como um antidestino”.*? Vivemos em uma sociedade de consumo, esti-
mulada para o consumo, em que facilmente transforma o desejo (do consumo)
em necessidade. Basta ver a quantidade crescente de pessoas que circulam — e
consomem — diariamente nos shopping centers espalhados nas grandes e médias
cidades brasileiras! Aos poucos, maior nimero de jovens brasileiros desconhecem
o cheiro de sua propria cidade, uma vez que parcela significativa desses jovens
estd deixando de freqiientar o centro da cidade. Também desconhecem o cheiro
do povo do qual fazem parte, ja que estido acostumados ao cheiro caracteristico,
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uniforme, climatizado, dos ‘currais de consumo’, representados pelos shopping
centers em que facilmente se adaptaram, deles se tornando dependentes.

Este perfil consumista da sociedade contemporanea aparentemente se
acentuou, sobretudo com o fim do mundo bipolar (capitalismo e socialismo),
representado pela queda do muro de Berlim, ocorrida em 1989. Indagado sobre o
que € ser um socialista hoje, Ricardo Lagos, ex-presidente do Chile, respondeu:

Socialista é aquele que acredita na liberdade e em um estado
crescente de igualdade. Ha 300 anos, a diferenca decorria de
ser ou ndo dono da terra. E havia a luta pela terra. H4 cerca
de 150, Marx disse que s6 interessava quem tinha o controle
dos meios de producio. E a luta era por quem dominaria os
operérios. Nao é mais assim. A maior fortuna do mundo, a de
Bill Gates, nfo vem dos meios de producio, e sim das idéias.
Hoje, o acesso 2 informatica é determinante. Ser socialista é
diferenciar pela educacio, aplicar recursos para que a igualdade
de oportunidades em educagio seja real (...) Como anteontem
pela terra, ontem lutdvamos pelos meios de producio, hoje
devemos lutar por educacio de igual qualidade, ajudando mais
quem mais precisa. A direita acha que devemos dar tudo igual,
preservando as desigualdades ja existentes.”

A luta por uma educacdo de igual qualidade pressupde em poder contar com
um Estado que priorize uma educacio publica de qualidade que seja capaz de
produzir conhecimento, pesquisa e riqueza, fortalecendo alternativas positivas
para o seu proprio destino, além de possibilitar ascenso social a muitos brasilei-
ros, especialmente aqueles que nasceram no seio de familias de baixa renda. Por
mais importante e eficiente que o ensino privado seja, nfo supre plenamente o
papel histérico reservado ao Estado como gestor no campo educacional.

Celso Furtado salienta que “quando néo ocorre nenhuma transformago,
seja social, seja no sistema produtivo, ndo se estd diante de um processo de
desenvolvimento, mas da simples modernizacio. Com a modernizagio, man-
tém-se o subdesenvolvimento, agravando a concentragio de renda. Ocorre
assimilac@o do progresso técnico das sociedades desenvolvidas, mas limitada ao
estilo de vida e aos padroes de consumo de uma minoria privilegiada. Embora
possa haver modernizagio ndo contribui para melhorar as condig¢oes de vida
da maioria da populagao”.**

A salvacido da democracia brasileira “é mais democracia, ndo menos
democracia; precisamente para que os limites a2 autonomia e a liberdade, que
devem existir em qualquer ordem, funcionem agora como limites as demandas
do cidadao-economicista, e como reforcos do protagonismo do cidadao-politico,

que quer ser sujeito do seu futuro e ajudar a construir o futuro do outro”.*®

E bem verdade que “fomos, em nossas nascentes, um constitucionalismo
sem povo, sem poder constituinte, sem tradi¢io revoluciondria, sem origem
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nem unidade de pensamento e agdo. Poder que ja emergiu tolhido, preso a
vontade suprema e inarreddvel de um principe” (Paulo Bonavides). Também ¢é
inegavel que “a questio social no Brasil nfo é caso de policia. E caso de politica”
(Frei Beto). Se, de fato, “socialmente, o Brasil é o pafs mais injusto do mundo”
(Paulo Bonavides), s6 nos resta defender e lutar para que nosso amado pafs ndo
oscile sobre qual caminho trilhar nos desafios que o destino lhe tem imposto:
enquanto Estado de Direito, “ou é Estado de Direito democrético e social ou
serd um Estado de legalidade reduzido a um esqueleto constituido por principios
e regras formais”, *° pois a histéria tem mostrado que “o Estado de direito pode
pouco em situagdes de fraqueza ou auséncia do Estado. A soberania do Estado
queira-se ou nio, garante alguma ordem ¢ paz no plano interno, a ordem e paz
indispenséveis a aplicacio e observancia das regras do Estado de Direito”.’

Uma parte da intelectualidade ndo cansa de reiterar que a ‘democracia
estd em crise’. “E certo que o regime democrdtico esti em crise, pela forma hist6-
rico-concreta que a idéia democrética adquiriu, mas a sentenga ‘a democracia
estd em crise’ nio é nada verdadeira quando pretende se referir a crise da idéia
democrdtica: ndo h4 crise da vontade de liberdade politica dos modernos nem

da pretensio de igualdade”. %

A agonia de um modelo de Estado que testemunhamos nos dias atuais
haver4 de levar consigo as praticas deploraveis de exercicio do poder em que
‘os fins justificam os meios’, onde convivem em aparente harmonia o bindmio
‘corrupcio versus impunidade’, proliferando no pais a erva daninha do crime
organizado, da formagio de quadrilha, do tréfico de influéncia, do nepotismo,
parlamentares envolvidos com a venda de seus votos, prefeitos desviando me-
renda escolar... Diante da indignagio, da intolerancia e reagdo que tais praticas
hoje causam na sociedade, é possivel que esta fase deploravel da politica brasileira
ceda lugar a construgio de um novo pais que seja motivo de orgulho, sobretudo
para nossos descendentes. Eles, como nds, poderfo viver em um pafs que seja
dono de seu préprio destino, exercendo direitos proprios da democracia direta
no sistema representativo, com a adogio crescente da democracia participativa...
O sonho ndo acabou.
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AN AGONIZING MODEL OF STATE

ABSTRACT

We live under a legal democratic state, which is founded
upon sovereignty, citizenship, the dignity of the human
person, the social values of labour and of the free
enterprise and the political pluralism. The economic
order, founded on the appreciation of the value of human
work and on free enterprise, aims at ensuring everyone
a life in dignity. However, many aspects of such rights
apparently are still restricted to the intentions of the
constituent legislator. The uneven income distribution,
due to an economic policy object of criticism, keeps
growth and development on the low in Brazil, making
thus impossible to absorb all the workforce made
available every year. Not even the adoption of social
programs such as the so-called Bolsa-Familia nor the
strongly subsidized benefits paid by Social Security
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have been successful to reduce social tensions, thus
worsening the crisis traduced by corruption and impunity.
In this sense, saving Brazilian democracy means “more
democracy, not less democracy”, education of quality for
everyone and the adoption of rights inherent to direct
democracy inside representative democracy, through
participative democracy.

KEYWORDS: State. Power. Democracy. Crisis.
Constitution. Economy. Inequalities.

IAGONIE D’UN MODELE D’ETAT

RESUME )

Nous vivons dans un Etat Démocratique de Droit qui
a pour fondements la souveraineté, la citoyenneté, la
dignité de la personne humaine, les valeurs sociales du
travail et de la libre initiative, ainsi que le pluralisme
politique. Lordre économique brésilienne, fondée sur la
valorisation du travail humain et sur la libre initiative,
doit a tous assurer une existence digne. Certains aspects
de tels droits apparemment ne sont pas encore sortis du
plan des intentions tracé par le législateur constituant
originaire. La mauvaise distribution de la richesse
nationale, fruit d’'une politique économique mise en
question, maintient en bas l'indice de croissance (et de
développement) du Brésil, sans réussir a absorber toute la
main d’oeuvre qui est lancée dans le marché économique
chaque année. Ni 'adoption des programmes sociaux
comme le « Bolsa-Familia» ni les bénéfices fortement
subventionnés et payés par la Sécurité sociale ont réussi
a égayer les tensions sociales, ce qui aggrave la crise qui
sert apparemment 2 harmoniser le bindme «corruption
contre impunité ». La seule solution a la démocratie
brésilienne “est plus démocratie, non par moins de
démocratie”, ce qui comprend une éducation d’égale
qualité pour tous ainsi que I'exercice de droits propres
de la démocratie directe dans le systéme représentatif, a
travers la démocratie participative.

MOTS—CLES: Etat. Pouvoir. Démocratie. Crise.

Constitution. Economie. Inégalités.

110 o« n.7- 2006.1



LEI DE COTAS E PARTICIPACAO DA MULHER NA
VIDA POLITICA BRASILEIRA

Gerardo Clésio Maia Arruda™

1 Introdugio. 2 Os Primeiros embates para regular os direitos
da mulher na politica. 3 Conjuntura sécio-econdmica do pe-
riodo da instituicio da Lei de cotas eleitorais. 4 Para concluir:
cenérios contemporaneos e a mulher na politica nacional.

RESUMO

Neste artigo, faz-se uma exposi¢ao dos primeiros esforcos femi-
nistas, no Brasil, que objetivavam garantir a equidade de direitos
eleitorais entre os sexos. Também, explicitam-se os aspectos
econdmicos e sociais favoraveis a implantagio da politica afir-
mativa de adogio do sistema de cotas por sexo para partidos e
coligagdes, bem como se discutem os obstaculos ainda existentes
e perspectivas 2 ampliacio do ntimero de cadeiras ocupadas por
mulheres nos legislativos municipais e estaduais.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Nacional. Mulher e Politica.
Lei de Cotas. Partidos e Coligacdes Partidarias. Reforma
Politica.

1 INTRODUCAO

No Brasil os eleitores estao divididos em 48% de pessoas do sexo mascu-
lino e 52% do sexo feminino!. Esta superioridade feminina na composicdo do
eleitorado néo se reproduz na politica partidaria; ao contrario, os dados mostram
que a mulher é excluida do fazer politico institucional. Em 2004, somente 7,52%
do total de Prefeituras era ocupado por mulheres?. Além do que, atualmente, o
ntmero de cadeiras do Legislativo Federal ocupadas por mulheres é de 8,77%?°
e no Senado Federal, 8,64%*

Até os anos 1980, argumentou-se que o caréter autoritirio-patriarcal
da sociedade brasileira e a baixa inser¢do da mulher no mercado de trabalho,
ocupada em atividades domésticas e no cuidado dos filhos, constitufam-se nos
elementos concretizadores do seu jugo ao poder masculino e, por conseguinte,

* Economista, Especialista em Geografia Humana, Mestre e Doutor em Sociologia. Professor do Curso de
Direito da Faculdade Christus e da Universidade de Fortaleza — UNIFOR.
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do impedimento da vida politica e econdmica. Tem-se ai que os fatores de-
terminantes da participagdo marginal da mulher na politica sdo de natureza
cultural e econdmica. Mas, contraditoriamente, a partir deste periodo e, mais
precisamente nos anos 1990, assistiu-se a ascensio da mulher aos postos de
trabalho de todos os setores da atividade econdmica de forma espetacular; de
sorte que, em 1991, as mulheres representavam 38,8% da forca de trabalho
ocupada e, em 1999, saltaram para 40,3%°. Isto leva a concluir, entio, que a
dimensio econdmica, como fator de afastamento da mulher da vida social — do
trabalho assalariado e autbnomo, portanto, das preocupagdes com as diretrizes
politico-juridicas reguladoras do mercado — ja foi superado. Restaram somente
as correntes ideoldgicas, legitimadoras da dominagao masculina, que preservou
o lugar da decisio do destino do coletivo como de exclusividade do homem.

A comparacio do desempenho da mulher brasileira no campo do traba-
lho com o da politica corrobora a assertiva marxista de que as transformacoes
culturais nfo ocorrem na mesma velocidade das transformagoes verificadas na
infra-estrutura. Porém, o olhar contemporineo para a participacio feminina
na politica institucional partiddria deve considerar o fato de que as bases da
atual estrutura social ndo sdo as mesmas daquela que engendrou a infima in-
sercdo da mulher nos poderes legislativo e executivo, pois, se nos anos 1960
cabiam as mulheres quase que exclusivamente o cuidado da casa e dos filhos,
em 2000, somou-se 12,9% de mulheres que se declararam chefes de familia,
que administravam a familia, inclusive economicamente®. Também, entre os
empreendedores, as mulheres apresentaram uma forte tendéncia de crescimento
no periodo: saltaram de 17%, em 1991, para 28%, em 1998". Vale ainda ressaltar
que concomitante a esta tendéncia foi sempre crescente, nos Gltimos trinta anos,
a taxa de escolarizacdo da populacio feminina. Este quadro desenhou um novo
perfil médio da mulher brasileira: trabalhadora, que participa economicamente
na subsisténcia da familia, escolarizada, cada vez mais competitiva na ocupagio
de cargos de chefia e de comando. Perfil este que se contrapde largamente ao
tipo feminino condenado aos afazeres domésticos, de baixa escolaridade e sem
vida social para além dos lagos familiares.

O que importa salientar é que tais alteracdes extrapolam os cAnones do
mundo do trabalho, & medida que cada um destes milhares de novos perfis se
constitui em referéncias simbélicas do ser feminino, que no cotidiano se confron-
tam com os mitos e valores tradicionais e fundam uma outra visdo de mundo.

Nesta perspectiva é que se norteia o objetivo deste artigo, que é o de
explicar a evolugao recente da participacdo da mulher na politica nacional,
cotejando as transformagdes demogréficas e do mercado de trabalho. Com
isto, espera-se construir uma leitura da realidade contemporinea, em que se
possam assentar posteriores reflexdes especulativas que contribuam para o
desvendamento do porvir no campo da politica e, por decorréncia, na estrutura
social brasileira.
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2 OS PRIMEIROS EMBATES PARA REGULAR OS DIREITOS DA
MULHER NA POLITICA

A pesquisadora do movimento feminista Fanny Tabak aponta, como pri-
meiras manifestacoes a favor da eqiiidade dos direitos politicos entre os sexos,
a iniciativa de José Bonifécio, no Império, que defendia o voto das mulheres
diplomadas por escola superior, e a ementa de Luiz Trovdo a Constituinte Re-
publicana de 1890, subscrita por Epitacio Pessoa, Nilo Pecanha e Hermes da
Fonseca, que objetivava garantir o direito de voto das mulheres®.

Mas é a campanha em prol do voto feminino, iniciado por Bertha Lutz,
em 1921, que a pesquisadora Fanny Tabak salienta como ponto de partida da
luta pela participagio efetiva da mulher na politica. No esteio de um movimento
que se alargava mundialmente, jé consolidado na Rissia, Finlandia, Suécia,
Noruega, Dinamarca, Holanda, Bélgica, Luxemburgo, Austria, Poldnia, Litua-
nia, Letonia, Tchecoslovaquia, Grécia, Inglaterra, Estados Unidos e México,
as mulheres o institucionalizaram no Brasil, inclusive internacionalizando-o
através do engajamento na Alianca Internacional de Mulheres. Como resultado
desse processo obteve-se, ja em meados de 1921, a aprovagio do projeto, mas
ainda ndo convertido em Lei, de autoria do senador Justo Chermont, que dis-
corria sobre a capacidade eleitoral da mulher maior de 21 anos. Surgiram os
politicos simpatizantes do movimento, que receberam o apoio das mulheres em
suas campanhas, é o caso do deputado Basilio de Magalhies, em 1925. Parte
da imprensa abriu espaco para a publicacio de artigos de militantes. Em 1922,
a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) emprestou apoio & campanha do
voto feminino e, em 1926, teve inicio nas Assembléias Legislativas Estaduais
a discussio de reformas constitucionais, culminando com a aprovacio da Lei
que assegurava o voto feminino no Rio Grande do Norte, que passou a vigorar

em 25 de outubro de 1927.

Para se compreender o significado da luta das mulheres brasileiras pelo
voto, neste periodo, é necessario inseri-la no cenario das transformagdes da
sociedade brasileira em seus primeiros anos de Republica. As mudangas eco-
ndmicas e demograficas ocorridas nos Estados Unidos e Europa, que resultaram
na consolidagio da grande industria e na expansio do ntimero de metrépoles
existentes, além da revolugio dos transportes, elevaram consideravelmente a
transacio comercial no mundo. Este cendrio externo provocou no Brasil uma
consideravel acumulacio de riqueza apoiada na producéo extensiva de matérias
primas e de alimentos direcionada para a exportacéo. Internamente, assistiram-se
amudangas de largo alcance, como a institucionalizagio do trabalho assalariado,
a recepgio de imigrantes europeus, as inovagdes tecnoldgicas — o transporte
ferrovidrio e a forca elétrica — e o advento da Republica’.

No campo econdmico, assistiu-se, no inicio do periodo republicano, a
ampliacio da base monetdria, através do trabalho assalariado, que proporcio-
nou o surgimento do mercado interno e, consequentemente, a dinamizacio da
atividade comercial. Por outro lado, houve uma aproximacio com os mercados
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financeiros internacionais, que possibilitou a estabilizagio de capital necesséria
para o aumento nas taxas de investimento, que seria impossivel somente com
a presenca do capital comercial'®.

Tais mudancas geraram transformacdes sociais, percebidas na estratifica-
cdo da sociedade, resultado do surgimento do trabalhador assalariado, da am-
pliagio da quantidade de proprietarios de negécios e pequenos empreendedores
urbanos e de funcionarios ptblicos. Todavia, a combinagio da libertagao da mao
de obra escrava e a adocio da politica de atragio de mao-de-obra européia,
na transicio do Reinado para a Repiblica, fundaram um mercado de trabalho
extremamente competitivo. Esta é a base sob a qual se instituiu uma socieda-
de apartada entre um grupo diminuto (1%) da populagdo que detém o poder
econdmico (50%) e, por decorréncia, o poder politico; um grupo populacional
intermedidrio que se beneficia das politicas ptblicas concedidas pela anterior,
com acesso a educagio, habitacéo, saidde e lazer de qualidade comparada as das
sociedades européias de bem-estar social. Contrapondo-se a estes, verificam-se
dois outros segmentos populacionais: sendo um plasmado em todo o espago
territorial, os produtores da riqueza nas inumeréveis atividades produtivas e que,
no fio da navalha, desafia o dia-a-dia sonhando em reproduzir-se nas condi¢oes
do grupo anterior, mas, na realidade, estd mais préximo do um tergo imerso na
miséria, que é o segmento formador da base da pirAmide social, os destituidos
até mesmo da possibilidade de sonhar. Estes dltimos formam a “grande massa
das classes oprimidas dos chamados marginais, principalmente negros e mula-
tos, moradores das favelas e periferias da cidade (...), quase todos analfabetos

e incapazes de organizar-se para reivindicar”.!!

Na politica, as mudangas se prenderam a uma maior circulagio de idéias.
Com os ja existentes positivistas e liberais, vieram disputar espaco para divulgar
suas idéias nos cafés e jornais os socialistas e anarquistas, principalmente na
capital Rio de Janeiro e na cidade de Sdo Paulo. Porém, a mudancga do regime
realizada & margem da participacio popular, tendo sido a proclamagio da Re-
publica conseqiiéncia da manifestacio de soldados amotinados que receberam
apoio de grupos politicos, ndo provocou mudancas substanciais. No Império,
a eleigio através de processo indireto possibilitava a participagdo de um total
de 10% da populagio. A adogio do sistema de elei¢io direta combinada aos
fatores renda e alfabetizagdo, como requisitos de selecio dos eleitores capazes,
reduziu esta participagio para 1%. Com o advento da Republica, preservou-
se o sistema de eleicio direta e a necessidade do individuo ser alfabetizado, o
que resultou num aumento de 2% na participacdo da populagdo no processo
eleitoral brasileiro:

A exclusdo dos analfabetos pela Constituigdo republicana
era particularmente discriminatdéria, pois a0 mesmo tempo se
retirava a obrigacio do governo de fornecer instruco priméria,
que constava no texto imperial. Exigia-se para a cidadania
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politica uma qualidade que s6 o direito social da educagio po-
deria fornecer e, simultaneamente, desconhecia-se este direito.
Era uma ordem liberal, mas profundamente antidemocratica
e resistente a esforcos de democratizagio.'

Este espaco que se abriu as novas idéias ndo se prendeu somente ao
campo politico, de sorte que outras dimensdes da sociabilidade e de constru-
¢io de representagdes nacionais também foram solapadas em suas estruturas
imutaveis fincadas no universo social imperial. A Semana da Arte Moderna,
em 1922, é o marco que explicitou o que ja estava em curso hd alguns anos: o
rompimento com a estética dominante nas artes plasticas, arquitetura, mdsica,
literatura e poesia. O que se vivia no Brasil, nesta época, na economia, na
politica e nas artes, sob a influéncia de movimentos deflagrados a partir da sua
prépria estrutura social, aponta para um momento de criagio e de re-elabora-
¢do de valores. Contudo, ao se focalizar, em especial, a politica, percebe-se o
quanto estas mudancas estio carregadas de valores da época anterior: muda-se
o regime, sem clamor popular; democratiza-se o sistema, com a exclusio da
maioria. Porém, este cendrio mostra que se encontravam em curso na sociedade
brasileira transformagdes benéficas & emergéncia do movimento feminino pelo
direito ao voto, mas que iria se deparar com obstéculos que nio estavam dados
aos movimentos feministas de outros paises.

3 CONJUNTURA SOCIO-ECONOMICA DO PERIODO DA INSTIL-
TUICAO DA LEI DE COTAS ELEITORAIS

As raras oportunidades de participagio popular na vida politica nacional
através do voto direto no periodo republicano, de sua institui¢io ao final do
regime militar, trouxeram outros embaragos, que se somaram aos culturais, a
inser¢io efetiva da mulher na politica institucional partidéria. Pois como seria
possivel difundir, mesmo entre as préprias mulheres, a idéia da importancia de
estar presente na vida politica como fundamento para a conquista da eqiiidade
social e econdmica, uma vez que a realizagdo de manifestagdes e até a aglomera-
¢io em locais publicos s6 se fez possivel em periodos que podem ser adjetivados
de excegdes. Portanto, se, no Império e nos primeiros anos da Republica, as
mulheres estavam excluidas da politica, assim como a maior parte da populagio
brasileira, porque nio detinham renda e possuiam baixa escolaridade; agora,
também se abatia sobre as mulheres, o que passou a ser regra para o conjunto
da populagio brasileira, o impedimento de expressdo politica.

No campo econdmico, o Brasil republicano deu continuidade a uma
forma de crescimento que consolidou as bases de sua estrutura social ao adotar
um modelo que viabilizou a acumulacdo de capital através de uma politica
protecionista as empresas nacionais associada a uma regulacio que escorchou
o salario. A mudanca que se estabeleceu da Coldnia e Império para a Republica
ndo alterou sua substincia ideoldgica: o pafs urbanizou-se, a mio-de-obra assa-
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lariou-se, parte significativa da producio industrializou-se, mas o pafs continuou
voltado para fora, aos produtos agropecudrios exportados foram acrescidos os
manufaturados.

Estes fundamentos, aliados a associagdo da grande empresa nacional ao
capital internacional migrado dos Estados Unidos e da Europa nos anos 1950 a
1970, edificaram uma economia industrial diversificada, que elevou o Brasil 2
categoria de oitava poténcia mundial. No entanto, como visto anteriormente, no
campo politico predominou a exclusdo das massas diretamente interditadas de
manifestar seus interesses. Os instrumentos utilizados para tal foram a dominacéo
ideolégica, que naturalizava a estrutura social vigente nas a¢oes manifestadas
no dogmatismo da Igreja Catdlica, no autoritarismo da familia patriarcal e na
usurpagio do Estado patrimonial. E quando isto néo foi suficiente, prevaleceu
a interdigao legal da organizacio politica dos trabalhadores.

Todavia, o0 modelo econémico deste periodo, principalmente entre os
anos de 1967 a 1973, que marcou a época do milagre brasileiro, em que a eco-
nomia nacional cresceu a taxas nunca antes alcancadas, trouxe novidades para
a estrutura social brasileira. Isto porque se consolidou a tendéncia de mudanga
da sociedade rural para o tipo urbano industrializada:

Enquanto em 1960 o setor primario absorvia 54% da Popu-
lacio Economicamente Ativa (PEA), em 1970 essa fracio
ainda era de 45,8%, reduzindo-se para 40,8% em 1973. No
mesmo perfodo, a participacdo do setor secunddrio na PEA
aumentou de 12,9% em 1960 para 20,2% em 1973, enquanto
a participagio do emprego no setor terciério crescia de 31,5%
para 39,0% naquele mesmo ano."

As oportunidades de trabalho para as mulheres se ampliaram, dado que
o setor secundario e, principalmente, as atividades de servicos absorvem com
maior freqiiéncia a mdo-de-obra feminina. A abertura politica nos anos 1980
vai coincidir com a tendéncia a consolidagdo da participagdo da mulher no
mercado de trabalho. E af que vai se desenrolar a luta do movimento feminista
que efetivou a instituicdo da Lei de cotas de sexo entre os candidatos dos par-
tidos politicos. Mas é somente na década seguinte, apds a participacio em um
semindrio na cidade de Beijing, na China, em setembro de 1995, que um grupo
de mulheres parlamentares brasileiras, depois de conhecer experiéncias de outros
paises, se mobiliza e consegue implanta-la. Com isto se institui, como ja havia
ocorrido na Europa e na América, uma politica afirmativa de enfrentamento
aos tracos culturais ainda capazes de obstar a efetiva insercio da mulher na vida
politica nacional. O resultado desta luta foi imediato:

Em 20 de setembro de 1995, foi aprovada a Lei n. 9.100, que

estabeleceu as normas para a realizagio das elei¢des municipais
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do ano seguinte, e determinou uma cota minima de 20% para
as mulheres. Em 1997, apés esta primeira experiéncia eleitoral
com cotas, a Lei n. 9.504, estende a medida para os demais
cargos eleitos por votos proporcional — Camara dos Deputados,
Assembléias Legislativas Estaduais e CAmara Distrital — e altera
o texto do artigo, assegurando, nio mais uma cota minima
para as mulheres, mas uma cota minima de 30% e uma cota
méaxima de 70%, para qualquer um dos sexos.!*

Porém, este passo, embora importante, ainda nfo surtiu na politica
institucional partidéria os efeitos percebidos em outros paises. Uma breve
comparagio do desempenho feminino na politica nacional em relagio a alguns
paises europeus e mesmo da América Latina indica a existéncia de uma elevada
disparidade. Os dados constantes no quadro 01 indicam que as taxas médias
de participacio das mulheres na Camara Baixa de todas as regides do mundo
ultrapassam a do Brasil que alcanga os 8,2% (quadro 02), excetuando a dos paises
drabes, em que a taxa de participagio das mulheres na CAmara Baixa atinge
somente a taxa de 3,7%. Até mesmo na regido asidtica, em que hd um ntimero
substancial de pafses ainda imersos em tradi¢des milenares, enquanto outros sé
apds a Segunda Grande Guerra aproximaram-se da cultura ocidental, a taxa de
participacio das mulheres na CAmara Baixa (9,7%) ¢ superior a do Brasil.

Quadro 01 - Participacao Feminina no Parlamento?®

Regives urljfcriﬁigltgu Senado ou Camara Dugs Casas
Camara Baixa (%) Alta(%) combinadas (%)
Paises Nordicos 359 359
Américas 13,5 12,0 13,2
oo Nordiony | 123 %0 115
Africa sub-saariana 11,1 14,0 11,3
Pacifico 10,8 21,8 12,7
Asia 9,7 9,9 9,7
Pafses Arabes 3,7 1,1 3,4

Quando se faz a andlise do desempenho das mulheres na disputa pelas
cadeiras do legislativo nacional, confrontando o seu resultado com o dos demais
paises da América Latina, é possivel verificar como, no Brasil, ainda h4 um lon-
go caminho a ser percorrido para se almejar uma condi¢io mais igualitaria na
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politica institucional. De sorte que considerando as elei¢des do ano de 2002, as
mulheres passaram a ocupar 8,2% das vagas no legislativo, uma taxa que coloca o
Brasil em pendtltimo lugar, superando somente o Haiti (3,6%), situando-o ainda
numa posi¢ao de elevada inferioridade em relacdo aos dois paises que ocupam
as primeiras colocacdes: a Costa Rica (35,1%) e a Argentina (30,7%).

Quadro 02 - Participacao das Mulheres na Politica na América Latina'®

Pais Mulheres na CaAmara Baixa (%) Data da Elei¢do
Costa Rica 35,1 2002
Argentina 30,7 2001
México 22,6 2003
Nicardgua 20,7 2001
Bolivia 18,5 2002
Peru 17,5 2001
Repiblica Dominicana 17,3 2002
Equador 16,0 2002
Uruguai 12,1 1999
Coldmbia 12,0 2002
Panama 9,9 1999
Venezuela 9,7 2000
Paraguai 8,8 2003
Guatemala 8,8 1999
Brasil 8,2 2002
Haiti 3,6 2000

Vale aqui uma indagacio: por que no Brasil a participacio da mulher
na politica é inferior a de pafses de menor poder econdmico, em alguns casos,
até mesmo de pafses que possuem um tradicionalismo mais arraigado? Para o
Consultor Legislativo Luiz Henrique Vogel, a resposta para esta questdo deve
ser formulada a partir da critica ao sistema eleitoral brasileiro, causa mais deter-
minante do problema do que aquelas oriundas do campo econdmico e cultural.
De acordo com este autor, a Noruega é um exemplo de que um sistema eleitoral
que adota a pratica da lista aberta nao contribui para o aumento do niimero
de mulheres parlamentares. Isto porque os eleitores enraizados a uma visdo
tradicionalista tendem a votar nos candidatos homens. J4 no sistema de listas
partidarias fechadas, esta questio é anulada. Isto foi o que ocorreu neste pafs,
nos tltimos 25 anos, quando o voto passou a ser dado ao partido, no sistema de
lista fechada, combinado a pratica de cotas para mulheres. Portanto, a alteracdo
no sistema politico da Noruega foi o que, na verdade, ocasionou um aumento
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significativamente da participagio feminina no parlamento. O autor reforga
ainda o seu argumento, ao citar os exemplos da Costa Rica e Argentina. Estes
paises adotaram, em primeiro lugar, o sistema de cotas para as mulheres, con-
tudo, os resultados nfo pareceram muito promissores. A Costa Rica encontrou
a soluc@o na adogio da lista fechada e a Argentina no mecanismo de reserva
de cadeiras no legislativo, da seguinte forma:

Em 1993, o Decreto 379 fixou o ntimero minimo de posicdes
que devem ser reservadas as mulheres: no minimo 1, quando
houver entre 2-4 cadeiras em disputa; no minimo 2, quando
houver entre 5-8 cadeiras em disputa; no minimo 3, quando
houver entre 9-11 cadeiras em disputa; no minimo 4, quando
houver entre 12-14 cadeiras em disputa; no mfnimo 5, quando
houver entre 15-18 cadeiras em disputa; no minimo 6, quando
houver entre 19-20 cadeiras em disputa.'’

Apoiado nesta linha de argumento é possivel derivar que, ao se funda-
mentar a escolha dos candidatos na pratica da lista aberta, o sistema eleitoral
brasileiro ndo é favoravel a ampliagao do ntimero de mulheres parlamentares.
Neste mecanismo, o eleitor vota no candidato, mas os votos contabilizados re-
ferem-se ao total sufragado nos candidatos do partido ou da coligagio, assim, os
eleitos sdo aqueles que aparecem hierarquicamente como os mais votados. Como
as mulheres, historicamente, tém se apresentado como a parcela de candidatos,
ressalvando-se as excegdes que constituem a taxa de 8,2%, que formam as ul-
timas fileiras na lista de votados dos partidos e coligagdes, hd ai um obstaculo
objetivo as pretensoes feministas. Por mais esdrixulo que possa parecer, cria-se
com isto uma maxima: vote numa mulher e eleja um homem! Maxima esta que,
dentro das atuais regras eleitorais, sé poderia ser subsumida com um crescimento
substancial dos votos obtidos pelas candidatas mulheres.

Penso que procedem as observagoes de Vogel; porém, acrescento que as nor-
mas eleitorais referentes as campanhas também obstam as pretensdes feministas,
uma vez que o seu custo elevado, devido aos “showmicios”, outdoors, programas
televisivos com cenas externas e participagio de atores renomados e brindes os
mais diversos possiveis, afastam os que nio possuem altas rendas e os que nio s3o
custeados por fortes grupos econdmicos. Ora, as mulheres constituem o segmento
populacional com menor poder aquisitivo e como tém maior dificuldade de efetivar
suas candidaturas sfo preteridas pelos financiadores de campanhas eleitorais.

4 PARA CONCLUIR: CENARIOS CONTEMPORANEOS E A MULHER
NA POLITICA NACIONAL

Nos anos 1980, os brasileiros assistiram a um periodo de estagnacio
econdmica, devido ao desempenho pifio do Produto Interno Bruto (PIB). A
década perdida, como ficou conhecida, foi sucedida por uma outra em que o
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PIB apresentou uma taxa média de crescimento de 2%. Este comportamento
da economia nacional néo foi suficiente para ocasionar o incremento de postos
de trabalho em quantidade suficiente para amortecer o impacto negativo do
desemprego nos setores de atividade que adotaram organizagdes e tecnologias
inovadoras e, principalmente, nfio abriu as portas para o ingresso no mundo do
trabalho aos jovens que anualmente chegam 2 idade ativa.

Comparativamente aos anos 1970, periodo do “milagre” brasileiro, 4pice
de um modelo de desenvolvimento que gerou, simultaneamente, aumento da
riqueza material e da exclusio social, os anos 1980 e 1990 podem ser descritos
como um momento da histéria brasileira em que houve um aprofundamento do
que se fez de pior na sociedade brasileira dos anos do milagre. Em um cenério
sem crescimento econdmico, o crescimento da riqueza do lado mais rico da po-
pulacio sé se realiza através da transferéncia de renda, e foi justamente isto o que
ocorreu neste perfodo: ampliagdo da concentragio da renda concomitantemente
ao aumento do ndimero de pobres e miserdveis. O impacto disto na estrutura
social brasileira foi o de aprofundamento da desigualdade social no Brasil.

O entendimento da problematica do desenvolvimento brasileiro passa por
um esforco de andlise que busque compreendé-lo na esteira do movimento do
capitalismo mundial vis-a-vis a formacio econdmica, social e politica brasileira.
Esta perspectiva de andlise é, hoje, corroborada pelo fato do encurtamento das
distAncias que separam as culturas mundiais ser cada vez mais percebido pelos
cidaddos. O ser cosmopolita, em meados do século XX, era ocasionado pelo
contato do individuo com outras sociedades, mas, atualmente, este adjetivo
pode ser atribuido mesmo aqueles que nao viajam pelo mundo, porque todos
estdo em sintonia com os acontecimentos culturais, politicos, econdmicos e
geograficos mundiais, em tempo real, informados pelos canais de noticia tele-
visivos internacionais e pelos jornais virtuais.

Esta realidade atinge, direta ou indiretamente, em maior ou menor inten-
sidade, indistintamente todos os habitantes do planeta, tanto dos paises ricos e
pobres, como de dominadores ou dominados. Entretanto, o estudo dos fendmenos
sociais, a partir de uma unicidade, é uma tarefa drdua, “devido a complexidade
das relagdes sociais e aos problemas ébvios de tentar generalizar a respeito da

populacio, de seus agrupamentos e das estruturas dentro das quais ela vive”.!®

Mas, ao aproximar estes cenarios para uma compreensio do momento
atual da luta feminista para ampliagao da participagio da mulher na politica e,
considerando, em primeiro lugar, a conjuntura nacional circunstanciada pelas
duas dltimas décadas, ndo é exagero afirmar que ha um panorama atual favora-
vel. Pois mesmo que tenha ocorrido uma estagnacio no mercado de trabalho, a
mulher ndo teve refreada a sua inser¢io, o que a colocou numa situagio de maior
eqiiidade em termos econdmicos. Por outro lado, as referéncias femininas de
liderangas politicas que estdo dadas para a sociedade brasileira sdo, agora, alar-
gadas globalmente, pois se acompanha, cotidianamente no Brasil, o desempenho
de mulheres no comando politico de outras nacoes, ressaltem-se os casos mais
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recentes da eleicdo de Angela Merkel para Primeira-Ministra da Alemanha e
de Michelle Bachelet para Presidenta do Chile, esta tltima por sua vez nomeou
para o primeiro escalfo do seu governo dez mulheres e dez homens.

Tais questdes revestem-se de importincia, na medida em que o incre-
mento da representacio politica da mulher nio se realizard substancialmente
somente com alteracdes no sistema eleitoral, pois é necessério que ocorra tam-
bém mudangas no &mbito de outras institui¢cdes, como por exemplo, na familia,
na educagio, na religiao e no mercado de trabalho.
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AFFIRMATIVE ACTION AND THE PARTICIPATION
OF WOMEN IN BRAZILIAN POLITICAL LIFE

ABSTRACT

In this paper, the author presents some of the first pro-
feminist efforts in Brazil, aimed at assuring equality in
the field of political rights between sexes. At the same
time, elaborates economic and social features favourable
to the execution of an affirmative action policy towards
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enhancing the participation of women in politics and
political parties and coalitions, as well as discusses the
still existing obstacles in this area and the prospect of
rising the numbers of positions occupied by women in
local State and Municipal parliaments.

KEYWORDS: National Policy. Women and Politics.
Affirmative action. Political Parties and Coalitions.
Political Reform.

LA LOI SUR LES QUOTAS ET SUR LA
PARTICIPATION DES FEMMES DANS LA VIE
POLITIQUE BRESILIENNE

RESUME

Il s’agit d’'une exposition des premiers efforts féministes
au Brésil qui ont eut pour objectif garantir I'équité des
droits électoraux entre les sexes. Aussi, il est question
d’expliciter les aspects, économiques et sociales,
favorables a4 I'implantation de la politique d’adoption
du systéme de quotas, selon le sexe, par partis et par les
coalitions, ainsi que de discuter les obstacles qui existent
encore et les perspectives a I'élargissement du nombre
de chaises occupées par des femmes dans les pouvoirs
législatifs municipaux et étatiques.

MOTS-CLES: Politique Nationale. Femme et Politique.
Loi sur les Quotas. Partis et coalitions. Réforme
Politique.
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RESUMO

O texto tem por objeto os trabalhos em geral utilizados nas
disciplinas de cursos e programas integrantes da educacio
superior. Seus principais objetivos sdo apresentar e explicar
o fichamento, o paper, a resenha e o artigo, indicando suas
principais espécies e também sua estrutura formal, bem como
sistematizar as mais importantes normas da ABNT aplicaveis
aos trabalhos académicos.

PALAVRAS-CHAVE: ABNT. Pesquisa. Metodologia da pesqui-
sa. Fichamento. Paper. Resenha. Artigo. Trabalhos académicos.

1 INTRODUCAO

Este texto se destina aos professores e alunos de cursos de graduagio e
p6s-graduacio, objetivando facilitar a realizacio de trabalhos de disciplinas e
modulos em cursos integrantes da educacéo superior.

“Mestre e Doutor em Direito pela UFSC, institui¢do da qual ¢ professor titular, lecionando na Graduagio e
na P6s-Graduacéo. E também professor convidado para cursos de Pés-Graduacio em diversas IES brasileiras.
Escreveu os livros “Ensino juridico: saber e poder”, “Ensino juridico e direito alternativo”, “Acesso a justica no
direito processual brasileiro”, “Novo curriculo minimo dos cursos juridicos”, “Ensino do Direito no Brasil: diretrizes
curriculares e avaliacdo das condicdes de ensino” (este Gltimo em conjunto com Eliane Botelho Junqueira) e
“Pensando o Ensino do Direito no Século XXI: diretrizes curriculares, projeto pedagégico e outras questdes pertinentes”;
organizou as coletineas “Licdes alternativas de direito processual”, “Solucdo de controvérsias no Mercosul”, “O
Direito no terceiro milénio” e “Ensino Juridico para que(m)?”. Publicou também dezenas de artigos em coletineas
e revistas especializadas. Integrou, de 1996 a 1998, a Comissiao do Exame Nacional de Cursos (“provao”)
para a drea de Direito.
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Dependendo do fim a que se destina, ou do ambiente em que é apresen-
tado ou exigido, o trabalho académico recebe denominagdes diferentes. Neste
espago privilegiar-se-4 o fichamento, o paper, a resenha e o artigo.

Seus principais objetivos sdo apresentar e explicar essas espécies de
trabalhos indicando suas principais espécies e também sua estrutura formal,
bem como sistematizar as principais normas da ABNT aplicaveis aos trabalhos
académicos.

O texto deste artigo é fundamentalmente descritivo, emitindo em alguns
pontos sugestdes e opinides do seu autor. Visando facilitar a digitagao dos tra-
balhos, contém em notas de rodapé orientagdes sobre a utilizagdo do programa
Word, da Microsoft, tendo em vista ser o mais utilizado para essa tarefa.

2 FICHAMENTO

Os fichamentos, que podem ser de informagdes escritas ou orais, sao
hoje preferencialmente denominados de registros de informacdes. Deve-se
isso ao fato de que atualmente nfo é comum que ainda se utilizem fichas' para
registrar as informacdes, que regra geral sdo agora digitadas e impressas em
papel de uso comum.

O que diferencia os fichamentos das resenhas é o fato de que eles visam,
fundamentalmente, registrar e armazenar informagdes para utilizagio posterior,
sem necessidade de estabelecer seqiiéncia l6gica, articulagio entre seus para-
grafos e trechos, bem como redigir uma introdug¢do e uma concluséo.

Quando esse registro configurar um trabalho solicitado pelo professor de
uma determinada disciplina, sugere-se que inicie por um cabecalho, do qual
devem constar os seguintes itens:

a) instituicio;

b) curso;

c) disciplina;

d) nome do professor
e) nome do aluno.

Naio possuindo esse objetivo, desnecessério o cabecalho, tendo em vista que
o registro destina-se, entio, exclusivamente 2 utilizacio pelo seu préprio autor.

2.1 Registro de informacdes escritas (por obra)

Para o registro de informacoes escritas, feitas individualmente, obra a obra,
sugere-se adocio de um modelo que contemple as seguintes informacoes:

a) referéncia completa e correta da obra objeto do registro (ABNT);
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b) panorama geral do contetido (resumo em redacdo propria de quem
realiza o registro);

c) destaques (transcrigio literal de trechos importantes da obra - con-
ceitos, classificacoes, posi¢oes préprias do autor da obra - com as
respectivas referéncias das paginas ou localizacdo na internet e data
de acesso); e

d) questionamentos (questdes sobre o contetido da obra ou por ele ins-
piradas).

Na literatura especializada é comum encontrar-se, relativamente ao re-
gistro de informagio por obra (ficha de leitura), diversas alternativas?, dentre
as quais cabe destacar as trés seguintes, por serem as mais utilizadas:

a) ficha resumo: nela, relativamente ao modelo sugerido, elimina-se os

itens “c” e “d”; essa espécie se aproxima, em parte, de uma resenha
da obra registrada;

b) ficha destaque: nela, relativamente ao modelo sugerido, elimina-se os
itens “b” e “d”; é util como forma de armazenar informagdes, na sua
orma original, para serem transcritas em um trabalho posterior; e
f 1 t t trabalh t

c) ficha comentario: nela, relativamente ao modelo sugerido, elimina-se
ositens “b” e “c” e em lugar dos questionamentos insere-se comentarios
pessoais do redator, que devem incluir seus questionamentos relativa-
mente A obra; aproxima-se, em parte, de uma resenha critica.

Entende-se que o modelo proposto é mais adequado as necessidades
do ensino superior; respeita-se, entretanto, a op¢ao daqueles que entenderem
solicitar fichas nos modelos tradicionalmente apontados nos manuais de Me-
todologia da Pesquisa. De qualquer forma, a orientagdo mais precisa parece ser
a apontada por Barral, que assim se expressa: “utilize 0 método de registro que
lhe for mais conveniente”. (2003, p. 111).

2.2 Registro de informacdes escritas (por tema)

Para o registro de informacdes escritas, feitas por tema, conjugando um
conjunto de obras, sugere-se adocio de um modelo que contemple as seguintes
informagdes:

a) tema objeto do registro;
b) referéncias completas e corretas das obras utilizadas (ABNT);

¢) panorama geral do contetdo (resumo em redagio prépria de quem
realiza o registro);

d) destaques (transcrigio literal de trechos importantes das obras - con-
ceitos, classificacdes, posicoes proprias dos autores das obras - com a
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referéncia correta da obra da qual foi retirada ou de sua localizacio
na internet e data de acesso); e

e) questionamentos (questdes sobre o contetido das obras ou por ele
inspiradas).

O registro de informagdes por tema aproxima-se da elaboracdo de um
paper temdtico, sem, entretanto, possuir preocupacoes especificas, em termos
de sistematizacio, que existem nessa espécie de trabalho.

2.3 Registro de informacdes orais (aulas, palestras, conferéncias)

Para o registro de informacdes orais, sugere-se ado¢io de um modelo que
contemple as seguintes informagdes:

a) nome completo do ministrante e local, tema, data e horério da aula /
palestra / conferéncia;

b) resumo do contetido ministrado; e
c) comentarios, reflexdes, observacoes do realizador do registro.

O registro de informagdes orais ¢ ttil como marco para a busca de referén-
cias escritas. O trabalho académico e, em especial, o trabalho cientifico exigem a
possibilidade de comprovacao, pelo leitor, das afirmativas atribuidas a terceiros.
Nesse sentido, néo tendo sido a informagao oral gravada, ou posteriormente
publicada nos anais do evento ou em revista especializada ou coletinea, sua
utilizacdo, de forma direta, é inadequada.

3 RESENHA

A resenha constitui-se em uma sintese ou em uma analise resumida de
um texto ou conjunto de textos. As principais formas de resenha sio:

a) indicativa: é apresentada de forma tdo resumida que apenas da conhe-
cimento da existéncia da obra, ndo dispensando a sua leitura; é utili-
zada comumente em revistas especializadas para noticiar a publicacéo
de novas obras; nfo possui utilidade como trabalho académico;

b) informativa: é apresentada de forma a dispensar a leitura do trabalho
original; é um resumo sistematizado da obra, elaborado de forma a
conter suas principais informagdes; contém a descri¢io pormenorizada
do texto ou conjunto de textos resenhados; e

c) critica: é apresentada formulando um julgamento, um posicionamento
pessoal do seu autor sobre o texto ou conjunto de textos resenhados;
contém uma apreciacdo, uma interpretagio, uma avaliagio do texto ou
conjunto de textos resenhados. Entretanto, como destacam Mezzaroba
e Monteiro:
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o objetivo da resenha critica nfo é destruir as idéias do au-
tor da obra resenhada; para essa tarefa o resenhista teria de
fundamentar rigorosamente seu juizo critico e apontar seus
referenciais tedricos, o que ja seria o resultado de uma inves-
tigagdo cientifica. (2004, p. 263).

O que diferencia as resenhas dos fichamentos é o fato de que nelas é
necessario estabelecer seqiiéncia ldgica, articulagdo entre seus paragrafos e
trechos, redigir uma introdugio e uma conclusio, e nio apenas registrar infor-
magoes para utilizagdo posterior. Entretanto, as resenhas se restringem ao texto,
tema/autor ou obra/autor resenhados, sem a sua analise com base em outros
textos ou autores. Nesse sentido, as resenhas podem ser:

a) de um tnico texto (artigo ou livro): nesse caso a resenha busca apre-
sentar um resumo da obra, que explicite o seu fio condutor e suas
principais contribui¢des;

b) daobra inteira de um mesmo autor: nesse caso a resenha busca apresen-
tar um apanhado geral do conjunto da obra de um mesmo autor; pela
sua amplitude, possui um cardter mais superficial e descritivo; ou

c) de vdrios textos (artigos ou livros) de um mesmo autor: nesse caso a
resenha busca apresentar o resumo de um conjunto de textos de um
mesmo autor; em geral sdo textos que possuam em comum O mesmo
tema; segundo Salomon, nessa espécie de resenha:

E preciso partir de cada um dos escritos agrupando-os em ele-
mentos comuns e sublinhando com qualificagdes préprias os pon-
tos mais importantes de cada um. Se as varias obras examinadas
versam sobre 0 mesmo assunto, deve-se emprestar & composigio
o feitio de uma apresentagio sindtica. (1996, p. 135).

Na bibliografia especializada também se encontra referéncia a um tipo
especifico de resenha, da literatura sobre um determinado tema. Nesse caso a
resenha buscaria apresentar um apanhado geral das obras existentes sobre um
determinado tema, escritos por diferentes autores e, pela sua amplitude, possuiria
um cardter mais superficial e descritivo. Entende-se aqui que, nesse caso, nio se
tem uma resenha, mas sim um paper tematico ou um artigo de sistematizacio.

Sugere-se para as resenhas a utilizacio da seguinte estrutura, quando
exigida como trabalho de disciplina:

ELEMENTOS PRE-TEXTUAIS:

Cabecalho (institui¢do, curso, disciplina, professor) Obrigatério
Obra(s) objeto da resenha, de acordo com a ABNT Obrigatério
Nome(s) do(s) autor(es)? Obrigatério
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ELEMENTOS TEXTUAIS:

Resumo sistematizado da(s) obra(s) resenhada(s) Obrigatério
ELEMENTOS POS-TEXTUAIS:

Nota(s) explicativa(s) Opcional
Referéncias* Obrigatdrio

E comum que os manuais de Metodologia da Pesquisa indiquem a
utilizagdo de folha de rosto para todos os trabalhos académicos em lugar do
cabegalho aqui indicado, bem como a utilizagio de sumario. Entende-se, ado-
tando uma orientagao ecoldgica, ser absolutamente desnecesséria a utilizagao
desses elementos, que apenas implicam no desperdicio de papel e, portanto, de
recursos naturais. Por isso indica-se a utilizagao do cabegalho em substitui¢ao
a folha de rosto e a nfo utilizagdo de sumario; quando a resenha for destinada
a publicacio, o cabecalho também é desnecessério.

4 PAPER

E um trabalho escrito de concluséo de disciplina, médulo ou curso que
se destina, regra geral a sistematizagio, estudo ou andlise de um tema, de uma
obra especifica, ou a resolu¢do de um problema ou caso. O objeto pode ter sido
indicado pelo professor ou de livre escolha pelo aluno.

Relativamente ao paper, ele se diferencia do fichamento pelas mesmas
razdes que a resenha; e se diferencia dessa porque implica em sistematizacéo,
estudo ou anélise do objeto, mesmo que breve, utilizando para isso outras fontes
além das que compdem o objeto em si. E possivel afirmar, de certa forma, que
se constitui em uma espécie de artigo, apenas mais reduzido e superficial.

Podem-se destacar como principais modalidades de papers solicitados
em cursos de graduagio e pds-graduagio:

a) paper temético: essa espécie de trabalho destina-se a estudar um tema
especifico, de acordo com o recorte definido pelo professor ou pelo
préprio aluno;

b) paper resolugio de problema ou estudo de caso: essa espécie de tra-
balho destina-se a analisar um problema ou caso e apresentar a sua
solugio;

c) paper autor: essa espécie de trabalho destina-se a estudar, de forma ge-
ral, a producio (o conjunto de sua obra) de um determinado autor;

d) paper autor-obra: essa espécie de trabalho destina-se a estudar uma
obra (um texto) especifica de um autor; e

e) paper autor-tema: essa espécie de trabalho destina-se a estudar um tema
especifico dentro da obra completa (o conjunto de sua produgio) de
um determinado autor.
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E recomendavel que, quando o paper possuir como objeto um determi-
nado autor, destine-se nele um pequeno espaco para trazer informacdes sobre
a sua vida e obra.

O paper possui normalmente de 10 a 20 paginas em sua parte textual;
utiliza-se a expressdo mini-paper para se referir aos trabalhos dessa espécie cujo
tamanho seja inferior a 10 paginas. Sugere-se sua elaboragdo com a seguinte
estrutura:

ELEMENTOS PRE-TEXTUAIS:

Cabecalho (instituigio, curso, disciplina, professor) Obrigatorio
Titulo, e subtitulo (se houver) Obrigatorio
Nome(s) do(s) autor(es)’ Obrigatério
Resumo na lingua do texto Opcional
Palavras-chave na lingua do texto Opcional
ELEMENTOS TEXTUAIS:

Introdugio Obrigatério
Desenvolvimento Obrigatdrio
Conclusiao Obrigatério
ELEMENTOS POS-TEXTUAIS:

Nota(s) explicativa(s) Opcional
Referéncias Obrigatério

E comum que os manuais de Metodologia da Pesquisa indiquem a utiliza-
¢io de folha de rosto para todos os trabalhos académicos em lugar do cabegalho
aqui indicado, bem como também a utilizagio de sumério. Entende-se, adotando
uma orientago ecoldgica, ser absolutamente desnecessaria a utilizagdo desses
elementos, que apenas implicam no desperdicio de papel e, portanto, de recursos
naturais. Por isso indica-se a utilizagdo do cabegalho em substituicdo a folha de
rosto e a ndo-utilizagio de sumario.

5 ARTIGO
Segundo a ABNT (NBR 6022:2002), o artigo cientifico é: “Parte de uma

publica¢@o com autoria declarada, que apresenta e discute idéias, métodos, téc-
nicas, processos e resultados nas diversas dreas do conhecimento”. Denomina-se
artigo de revisdo quando constitui “parte de uma publicagio que resume, analisa
e discute informacdes ja publicadas”, e artigo original quando constitui “parte
de uma publicagio que apresenta temas ou abordagens originais”.

Possui normalmente de 20 a 40 p4ginas em sua parte textual e deve ser
elaborado com a seguinte estrutura:
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ELEMENTOS PRE-TEXTUAIS:

Titulo, e subtitulo (se houver) Obrigatério
Nome(s) do(s) autor(es)® Obrigatério
Resumo na lingua do texto Obrigatério
Palavras-chave na lingua do texto Obrigatério
ELEMENTOS TEXTUAIS:

Introducio Obrigatério
Desenvolvimento Obrigatério
Conclusio Obrigatério
ELEMENTOS POS-TEXTUAIS:

Titulo, e subtitulo (se houver) em lingua estrangeira Obrigatério
Resumo em lingua estrangeira Obrigatério
Palavras-chave na lingua estrangeira Obrigatério
Nota(s) explicativa(s) Opcional
Referéncias Obrigatdrio
Glossério Opcional
Apéndices, Anexos Opcional

E recomendavel que, quando o artigo possuir como objeto o pensamento
ou a obra de um determinado autor, destine-se nele um pequeno espago para
trazer informagdes sobre a sua vida e obra.

Destinando-se o artigo ao cumprimento de exigéncia de disciplina ou médu-
lo de curso superior, deve 0 mesmo conter cabegalho onde constem a instituigéo, o
curso, a disciplina ou médulo e o professor responsével. E comum que os manuais
de Metodologia da Pesquisa indiquem a utilizacio de folha de rosto para todos os
trabalhos académicos em lugar do cabecalho aqui indicado, bem como também a
utilizagio de sumario. Entende-se, adotando uma orientaco ecoldgica, ser abso-
lutamente desnecesséria a utilizacio desses elementos, que apenas implicam no
desperdicio de papel e, portanto, de recursos naturais. Por isso indica-se a utilizagao
do cabegalho em substituigio a folha de rosto e a ndo utilizacdo se sumario; quando
o artigo for destinado a publicacfo, o cabegalho também é desnecessério.

6 APRESENTACAO FORMAL DOS TRABALHOS

As normas da ABNT devem ser respeitadas quando da elaboragio dos
trabalhos académicos, relatérios de pesquisa e artigos cientificos e podem ser
adquiridas diretamente na ABNT (www.abnt.org.br) ou serem consultadas em
qualquer biblioteca universitéria.

6.1 Normas da ABNT

As normas da ABNT mais importantes para as finalidades deste
trabalho séo:
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a) NBR 14724, que trata das definicoes, da estrutura (elementos pré-
textuais, textuais e pds-textuais) e das regras gerais de apresentacio
de trabalhos académicos (teses, dissertacoes e trabalhos de concluséo
de cursos);

b) NBR 6022, que trata das definicoes, da estrutura (elementos pré-tex-
tuais, textuais e ps-textuais) e das regras gerais de apresentacio de
artigos cientificos;

c) NBR 10719, que trata das definicoes, da estrutura (elementos pré-
textuais, textuais e pds-textuais) e das regras gerais de apresentacio
de relatdrios cientificos;

d) NBR 6024, que trata das defini¢oes e da regras gerais de apresenta-
¢io da numeragio progressiva das secdes (deve ser utilizada para a
numeragao dos capitulos e itens dos trabalhos académicos, adotando
nimeros arabicos);

e) NBR 6028, que trata das defini¢des e regras gerais de apresentacio
de resumos (deve ressaltar objetivo, método e conclusdes da pesquisa
numa extensio de 50 a 500 palavras, variando de acordo com a espécie

de trabalho);

f) NBR 6027, que trata das definicoes, da localizacdo e das regras gerais
de apresentagio de sumérios (é a enumeragio de suas partes);

g) NBR 6034, que trata das defini¢cdes, das espécies, da localizagio e das
regras gerais de apresentacio de indices;

h) NBR 10520, que trata das defini¢oes, localizacdo, regras gerais de
apresentagio e sistema de chamada de citagdes;

i) NBR 6023, que trata das defini¢des, elementos (e sua transcrigio), lo-
calizacio, regras gerais de apresentacio e ordenagio de referéncias.

Aqui serdo sistematizadas apenas as normas, e dentro delas as regras
gerais, aplicaveis aos trabalhos que sdo objeto deste texto’.

6.2 Resumo

O resumo ¢ tratado, de forma especifica, na NBR 6028:2003, e em seu
contetido deve apresentar, de forma concisa, os pontos relevantes do trabalho,
destacando, em especial os objetivos, a metodologia empregada e o resultado
obtido. O objeto do trabalho deve ficar claro no resumo.

Deve ser redigido em paragrafo tinico, composto por uma seqiiéncia de
frases concisas e afirmativas (nfo deve ser redigido sob a forma de enumeragio
de tépicos). A primeira frase deve ser significativa, deixando claro o tema do
trabalho. A seguir devem ser informados os objetivos (de forma extremamente
resumida), a forma de tratamento dada ao tema (método de procedimento,
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técnica e natureza da pesquisa) e os resultados obtidos (de forma exclusivamente
indicativa e extremamente resumida). Deve-se utilizar o verbo na voz ativa e
na terceira pessoa do singular.

As palavras-chave devem figurar logo abaixo do resumo, antecedidas da
expressdo “Palavras-chave:”, separadas entre si por ponto e finalizadas também
por ponto. O nimero dessas palavras deve ser de no maximo 6 (critério do
curriculo lattes).

Quanto 2 sua extensio, deve conter, nos artigos cientificos, de 100 a
250 palavras; sendo utilizado nos papers (nfo é obrigatério) e pequenos artigos,
realizados como trabalho de disciplina, recomenda-se que contenha de 50 a
100 palavras.

Quando inserido no préprio documento, o resumo é precedido da
expressao “Resumo”. Nos papers e artigos, essa expressio antecede o proprio
resumo, em sua primeira linha, e é seguida de dois pontos®. Relativamente ao
espacejamento entre linhas e ao tamanho da fonte sugere-se, nesses trabalhos,
a utilizagio de tamanho de fonte menor’ e espagamento simples; nio existe para
eles nenhuma regra prevista expressamente nas normas da ABNT.

6.3 Regras gerais para formatacao
A ABNT, em especial na se¢do 5 da NBR 14724:2005, estabelece um

conjunto de regras gerais de apresentagio, algumas de forma taxativa e outras
de forma mais flexivel. Far-se-4 aqui, relativamente aquelas que possuem para-
metros parcialmente abertos, sugestoes, que poderdo ou nio ser adotadas.

6.3.1 Papel e impressdo

Sao regras bésicas relativamente ao papel a ser utilizado e a forma de
sua impressao:

a) o papel, de acordo com a ABNT, deve ser branco, tamanho A4;
entretanto, considerando-se a questio ecoldgica e a necessidade de
preservar os recursos naturais, recomenda-se a utilizagdo de papel
reciclado, mesmo que nio seja totalmente branco;

b) a impressdo deve ser na cor preta (com excecio de eventuais ilustra-
¢oes), no anverso das folhas'® (com excecio da ficha catalogréfica, na
folha de rosto, quando se tratar de trabalhos de curso, monografias,
dissertacdes e teses).

6.3.2 Fonte

A fonte!! deve ser de tamanho 12 para o texto regular e tamanho menor!?
para as citagOes longas, notas de rodapé, paginagio e legendas.
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6.3.3 Margens
3

Devem ser adotadas as seguintes margens":
a) superior, de 3 cm;

b) inferior, de 2 cm;

c) esquerda, de 3 cm;

d) direita, de 2 cm.

6.3.4 Digitacdo do texto e espacejamentos

Os principais critérios a serem adotados no espacejamento entre linhas
na digitacdo do trabalho sdo:

a) para o texto, espago 1,5 (um e meio)'¥;

b) para os titulos das se¢des primérias adota-se como regra digita-lo junto
A margem superior (na primeira linha da mancha®) e separado por 2
espacos 1,5 do texto que o segue (o0 espaco normal, dado sempre que
se conclui um parégrafo, mais um espaco adicional'¢);

c) os titulos, a partir da se¢io secundéria, devem ser separados do texto
anterior e do posterior por dois espagos 1,5 (o espaco normal, dado
sempre que se conclui um pardgrafo, mais um espago adicional'?);

d) para as referéncias, utilizar espaco simples entre as linhas de uma
mesma referéncia e espago 1,5 entre uma referéncia e outra'®;

e) nas citagoes longas (em destaque), utiliza-se espago simples;

f) nas notas, utiliza-se também espaco simples;

) nas ficha catalografica, da mesma forma, espago simples;

h) para as legendas de ilustracdes e tabelas, utiliza-se espaco simples;

i) as informacdes sobre a natureza e o objetivo do trabalho e sobre a IES
a que é submetido e a drea de concentracéo do curso, nas folhas de
rosto e de aprovacio, devem ser digitadas em espaco simples, sendo
o texto alinhado do meio da mancha'® para a margem direita.

Relativamente ao projeto grafico ABNT (secdo 5.1 da NBR 14724:2005,
em seu segundo pardgrafo), é o mesmo de responsabilidade do autor do trabalho.
N3o h4 na norma qualquer referéncia a justificacio ou ndo dos paragrafos nor-
mais do texto, bem como sobre a entrada desses pardgrafos (iniciar a primeira
linha alinhada & margem ou com um espaco regular de entrada em todos os
paragrafos). Nessas situagdes, como em outras nio tratadas pela ABNT, havendo
regra definida na lingua portuguesa, deve a mesma ser utilizada; nio havendo,
vale a regra referida acima, que atribui liberdade ao autor do trabalho.
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6.3.5 Paginacdo
Relativamente & paginagio, devem ser observadas as seguintes regras:

a) sdo contadas todas as folhas, mas a numeracio s6 é colocada a partir
da primeira folha da parte textual®®; nos trabalhos académicos, digi-
tados sem folha de rosto e sumério, a numeracéo é colocada a partir

da folha 2;

b) a numeracio é colocada em ntmeros arabicos, no canto superior
direito, a 2 cm da borda superior e a 2 cm da borda direita da folha
(dentro da cabecgalho)?!; e

c) havendo apéndices ou anexos, a numeracio deve ser continua e tnica,
dando sua paginacio seqiiéncia a do texto que os precede.

6.3.6 Numeracdo progressiva das se¢des

Segundo a NBR 6024:2003, que trata especificamente desse objeto,
emprega-se, para a numeragio progressiva das secoes, algarismos arabicos. As
regras bésicas a serem seguidas sdo:

a) alinha-se o indicativo de secio na margem esquerda, precedendo o
titulo e dele separado por um espaco de caractere;

b) limita-se a numeragio progressiva até a se¢ao quindria;

c) empregam-se para as se¢des primérias, indicativos grafados em ntimero
inteiros, a partir de 1;

d) empregam-se para as secOes secunddrias, indicativos formados pelo
indicativo da sec@o priméria a que pertence, seguidos dos ntimeros
que lhes forem atribuidos na ordem do texto, separando-os por um
ponto. E assim sucessivamente, até as se¢des quindrias;

e) no se utiliza ponto ou qualquer outro sinal (hifen, travessiao ou outros)
apds o indicativo de sec¢do ou seu titulo;

f) desejando-se destacar gradativamente os titulos das se¢des, utiliza-se
recursos grificos (caixa alta, negrito, italico ou outros).

Segundo a NBR 6024:2003, “todas as se¢des devem conter um texto
relacionado com elas”.

Para enumerar assuntos que nio possuam titulo, utilizam-se alineas,
dispostas graficamente conforme as seguintes regras:

a) sdo ordenadas alfabeticamente, sendo cada letra indicativa de uma
alinea seguida de “)”;

b) a dltima frase do texto anterior as alineas termina em dois pontos;

c) cada alinea ocupa uma nova linha;
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d) o texto de cada alinea comeca com letra mintscula e, com excecio da
tltima, termina em ponto e virgula (sendo cumulativas ou alternati-
vas, pode ser acrescentado, apds a peniltima, “e” ou “ou”, conforme

0 €aso);

e) o texto das demais linhas de cada alinea, que no a primeira, inicia
sob a primeira letra do texto da prépria alinea®.

6.3.7 Titulos

Relativamente aos titulos, devem ser observadas as seguintes regras:

a) adota-se para os titulos com indicativos numéricos a sua numeragiao
progressiva®® com algarismos arabicos;

b) os titulos que possuem indicativo numérico (das se¢des) devem ser
alinhados na margem esquerda, precedidos de seus indicativos nu-
méricos, deles separados por um espago de caractere (ndo se utiliza
ponto, hifen, travessdo ou qualquer outro sinal), e separados dos textos
que os precedem e que os sucedem por dois espacos 1,5 (o espaco
normal, dado sempre que se conclui um pardgrafo, mais um espaco
adicional®*);

c) destacam-se gradativamente os titulos das secoes utilizando-se recursos
graficos (caixa alta, negrito, itdlico ou outros);

d) aplicam-se as mesmas regras de espacejamento para o titulo geral (em
papers e artigos) e o titulo das referéncias, mas nesse caso devem ser
centralizados.

6.3.8 Siglas

Na primeira vez que aparecer no texto, coloca-se a forma completa do
nome seguida da sigla entre parénteses; a partir de entfo ¢ utilizada apenas a
sigla. Também podem ser apresentadas em lista de abreviaturas e siglas, conforme

secdo 4.1.13 da NBR 14724:2005.

6.3.9 Ilustragades e tabelas

Qualquer que seja o seu tipo, sua identificagio deve aparecer na sua
parte inferior, iniciada pela palavra designativa (esquema, fluxograma, gréfico,
organograma, quadro, tabela e outros), seguida de seu ndmero de ordem (com
base na seqiiéncia em que aparecem no texto), em algarismos arabicos, e do
respectivo titulo ou legenda explicativa (breve e clara).

Respeitado o projeto grafico, cada ilustragdo deve ser inserida o mais
proxima possivel do trecho do texto a que se refere ou que lhe faz referéncia.
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6.4 Orientagdes especificas para notas, citacdes e referéncias
As citagdes sdo tratadas pela ABNT, especificamente na NBR 10520:2002,

norma técnica na qual também se encontra um conjunto de orientagdes relati-
vamente s notas. As referéncias sdo tratadas na NBR 6023:2002.

6.4.1 Notas

Segundo a NBR 10520:2002 as notas podem ser de rodapé, de referéncia
e explicativas. Ao mesmo tempo, as notas de referéncia e as notas explicativas
aparecerem nessa norma como secoes secunddrias (respectivamente 7.1 e 7.2)
da se¢do notas de rodapé (sec@o priméria 7). De outro lado, a NBR 6023:2002,
em seu item 5, ao tratar da localizagdo das referéncias, estabelece que essas
podem estar, entre outros lugares, no rodapé, ao final de uma se¢éo priméria ou
ao final do texto. Considerando-se que as referéncias sdo notas, entende-se ser
necessério adotar uma melhor classificagio, a partir de dois critérios distintos:
a sua localizacéo e o seu contetdo.

Considerando a sua localizaco, as notas podem ser:
a) notas de rodapé;

b) notas de final de se¢io;

c) notas de final de texto.

Considerando-se o seu contetido, as notas podem ser:

a) notas de referéncia (indicam fontes consultadas ou remetem a outras
partes do trabalho onde o assunto foi abordado);

b) notas explicativas (comentérios, esclarecimentos ou explanagdes que
nio possam ser incluidos no texto).

Segundo a se¢io 7 da NBR 10520:2002, “deve-se utilizar o sistema autor-
data para as citacdes no texto e o numérico para notas explicativas”; também
essa mesma norma técnica estabelece, na secio 6.2.1, que “o sistema numéri-
co nio deve ser utilizado [para as citacdes] quando h4 notas de rodapé”. No
mesmo sentido, a NBR 6023:2002, na se¢io 9.2, in fine, reforca essa posi¢io ao
estabelecer que “o sistema numérico nio pode ser usado concomitantemente
para notas de referéncia e notas explicativas”.

Deve-se ainda, quanto as notas, considerar as seguintes regras:

a) segundo a NBR 10520:2002 as notas sio numeradas com algarismos
arabicos, devendo a numeracio ser tnica e consecutiva para cada
capitulo ou parte, ou para o trabalho como um todo;

b) relativamente a fonte, estabelece a NBR 14724:2005 que se deve
utilizar fonte menor do que a utilizada no texto normal do trabalho
(recomenda-se utilizar fonte tamanho 8);
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c)

d)

quanto ao espacejamento, estabelece a NBR 14724:2005 que devem
ser digitadas em espago simples, nio sendo inserido nenhum espaco
adicional entre uma nota e outra;

segundo a NBR 10520:2002, o alinhamento do texto das demais linhas
de cada nota, que nio a primeira, inicia sob a primeira letra do texto
da prépria nota?, deixando em destaque o expoente.

6.4.2 Citacdes

As citaces sdo objeto especifico da NBR 10520:2002 e podem ser clas-
sificadas em 3 espécies:

138

a)
b)

c)

citagdo direta (transcricio textual);
citagdo indireta (paréfrase, texto baseado na obra referida);

citagdo de citagio (citacio direta ou indireta de um texto ao qual
apenas se teve acesso através de outro texto que nio o original).

Sua localizagio pode ser no texto ou em notas de rodapé, devendo ser
apresentadas segundo as seguintes regras gerais:

a)

e)
f

g)
h)

)

a utilizacdo do ponto final apds as citacdes deve atender as regras
gramaticais;

citagdes diretas de até 3 linhas devem ser inseridas no pardgrafo normal
e contidas entre aspas;

utilizam-se aspas simples para indicar citacio no interior de citagio;

citagdes diretas de mais de 3 linhas devem ser destacadas em para-
grafo proprio, sem aspas, com recuo de 4 cm da margem esquerda,
utilizando-se fonte menor que a do texto regular (sugere-se fonte 10)
e espaco simples;

indicar as supressdes com [...];
inserir interpolagdes, acréscimos ou comentarios entre [ |;
realizar énfases ou destaques com negrito ou italico;

para trechos enfatizados ou destacados na citacio, incluir as expressoes
“grifo nosso” ou “grifo do autor”, conforme o caso, apds a chamada da
citagfo, ainda dentro do parénteses;

ara trechos traduzidos pelo autor do trabalho, deve-se incluir a ex-
p p

pressdo “tradugio nossa”, apds a chamada da citagio, ainda dentro
dos parénteses;

dados obtidos por informagio verbal devem ser seguidos da expressio
“informagio verbal” entre parénteses, mencionando-se os dados e
informacdes disponiveis em nota de rodapé.
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Relativamente ao sistema de chamada, as regras gerais de apresentagio
das referéncias das citagdes sdo:

a)

as citacdes sdo indicadas no texto, por um sistema de chamada,
existindo como opgdes o sistema numérico (ver NBR 6023:2002) e
o sistema autor-data (SOBRENOME de cada autor ou NOME de
cada entidade responsével até o primeiro sinal de pontuagio, data de
publica¢do do documento, volume, tomo, nimero, pigina — esses ele-
mentos sio separados por virgulas, sendo a pagina ou paginas precedida
da abreviatura “p.”, e indicados entre parénteses) — recomenda-se a
utilizagdo do sistema de chamada autor-data’;

a referéncia aos autores ou institui¢des responsaveis deve ser em mai-
Gsculas, quando entre parénteses, e apenas com as iniciais maitisculas,
quando a chamada estiver na prépria sentenga (neste caso, irdo entre
parénteses apenas 0 ano, o volume, o tomo, o nimero e a pigina);

a indicac@o de volume, tomo e nlimero apenas é necessédria em publi-
cagoes seriadas ou com mais de um volume;

nas citacdes indiretas, a indicagio da pagina é opcional;
nas citagdes de citagdes o sobrenome do autor do texto é seguido da

expressio apud e do sobrenome do autor da fonte consultada;

havendo coincidéncia de sobrenomes de autores, acrescentam-se as
iniciais de seus nomes; persistindo a coincidéncia, grafam-se os seus
nomes por extenso;

distinguem-se as diversas publicagdes de um mesmo autor em um
mesmo ano pelo acréscimo de letras mindsculas, em ordem alfabética,
apds 0 ano, sem espacejamento;

h) havendo a citacio indireta de diversos documentos de um mesmo

autor, mencionados simultaneamente, incluem-se todas as datas em
seqliéncia, separadas por virgulas;

na citagio indireta de diversos documentos, de autoria de diferentes
pessoas, mencionados simultaneamente, deve-se incluir as referéncias
em ordem alfabética e separa-los por ponto e virgula.

6.4.3 Referéncias

Segundo a NBR 6023:2002, as referéncias sio o conjunto padronizado
de elementos descritivos retirados de um documento e que permitem a sua
identificac@o. Sua localizagio pode ocorrer em:

a) rodapé;

b) fim de texto ou de capitulo;
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c) lista de referéncias;
d) antecedendo resumos, resenhas e recensoes.

Quanto a sua apresentagio, estabelece essa mesma norma técnica que:

a) devem ser apresentadas em seqiiéncia padronizada, quer no que se
refere A sua formatac@o, quer no que se refere aos elementos essenciais
e complementares;

b) devem ser alinhadas apenas na margem esquerda do texto;

c) devem ser digitadas com espago simples entre a linhas de uma mesma
referéncia e espago 1,5 entre uma referéncia e outra’’ (ndo se trata aqui
de incluir um espaco adicional, mas sim da adogio de dois critérios
concomitantes, um para o espacejamento interno — dentro de cada
referéncia —, que é o espago simples, e outro para o espacejamento
entre uma referéncia e outra — o enter dado ao final do paragrafo —,
que é o espago 1,5);

d) o recurso utilizado para destacar o elemento titulo (negrito ou italico)
deve ser uniforme em todas as referéncias de um mesmo documento.

Ainda segundo a NBR 6023:2002, a pontuacio segue padrdes interna-
cionais e deve ser uniforme para todas as referéncias. As abreviaturas devem
ser utilizadas com base na NBR 6032:1989. E importante lembrar, nessa maté-
ria, a obrigatoriedade de utilizagao da Lingua Portuguesa com base nas regras
oficiais.

Essa mesma norma, em sua se¢io 9, trata da ordenacéo das referéncias,
estabelecendo que “as referéncias dos documentos citados em um trabalho
devem ser ordenadas de acordo com o sistema utilizado para citagio no texto”.
Ainda nessa mesma secio estd destacado que “os sistemas mais utilizados sdo:

alfabético (ordem alfabética de entrada) e numérico (ordem de citagdo no
texto)”. Destaca a NBR 6023:2002, que:

a) “se for utilizado o sistema alfabético, as referéncias devem ser reunidas
no final do trabalho, do artigo ou do capitulo, em uma Gnica ordem
alfabética.” (se¢do 9.1.);

b) “se for utilizado o sistema numérico no texto, a lista de referéncias
deve seguir a mesma ordem numérica crescente. O sistema numérico
nao pode ser usado concomitantemente para notas de referéncia e
notas explicativas.” (se¢do 9.2).

A sec¢io 8 da NBR 6023:2002 trata especificamente da transcrigio dos
elementos, estabelecendo padrdes que se aplicam a todas as espécies de objetos
a serem referenciadas.
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7 CONCLUSAO

O presente texto apresentou as principais espécies de trabalhos utilizados
nas disciplinas e médulos de cursos e programas que integram o ensino superior.
Também analisou as principais normas da ABNT aplicaveis.

As espécies e subespécies de trabalhos aqui trabalhados podem ser en-
contradas em outros textos com diferentes denominacdes e configuracoes. O
que se procurou neste artigo foi apresenta-los de forma didatica, seguindo as
orientagdes dominantes, que se sabe ndo serem unanimes.

As estruturas e formatagdes indicadas foram adotadas considerando as
normas da ABNT. Para as espécies de trabalhos que nio possuem regramento
especifico, definiu-se a estrutura e a formatacdo por analogia, considerando
principalmente o regramento destinado pela ABNT aos artigos académicos.
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' A utilizagdo da expressio ficha de leitura deriva do fato que antes do advento do computador o registro
de informagdes era realizado em fichas especiais de cartolina, existentes & época em vérios tamanhos, fichas
essas que eram guardadas em arquivos especiais, para serem consultadas quando necessério.

? Alternativas bastante interessantes de fichas de leitura podem ser encontradas em Pasold (2002, p. 107-
126) e Nunes (2002, p. 66-78).

3 As informagdes sobre o autor (seu mini-curriculo) podem ser colocadas abaixo do seu nome ou em nota de
rodapé; a dltima opcio ¢ a mais utilizada.

* Na resenha de um tnico texto a referéncia aparece, regra geral, como titulo, ou entio indicada logo no
inicio, na descrigfo de seu objeto.

5 As informagdes sobre o(s) autor(es) (seu mini-curriculo) podem ser colocadas abaixo do seu nome ou em
nota de rodapé; a dltima opgdo é a mais utilizada.

¢ As informagdes sobre o(s) autor(es) (seu mini-curriculo) podem ser colocadas abaixo do seu nome ou em
nota de rodapé; a dltima op¢io é a mais utilizada.

7 Especificamente sobre a monografia podem ser consultadas as obras de Oliveira (2003), Bittar (2002),
Ventura (2002) e Leite (1997).

% Nas monografias, dissertagdes e teses, essa expressio aparece como titulo pré-textual.
? Recomenda-se a utiliza¢io de fonte 10.

10 Considerando-se a questio ecolégica e a necessidade de preservar os recursos naturais, recomenda-se
a impressio utilizando o verso e anverso, sempre que possivel, mesmo em descumprimento as normas da
ABNT.

! Recomenda-se a utilizagio da fonte arial.
12 Para as citagdes longas, a paginagio e as legendas sugere-se tamanho 10; para as notas de rodapé, tamanho 8.

13 Para fazer isso no Word, v4 para formatar “pardgrafo”, no caixa “recuos e espacejamentos”, indicando no
item “margens”, nos campos especificos, em centimetros, as margens desejadas.
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* A NBR 14724/2002 indicava que o texto deveria ser digitado ou datilografado com espago duplo. Essa
orientacio trazia um problema prético, tendo em vista que em muitas maquinas de escrever o espago duplo
equipara-se ao espaco 1,5 dos redatores de textos mais utilizados para digitagfo, como é o caso do Word. A
versdo de 2005 dessa mesma norma adota como pardmetro o espago 1,5, que d4 ao trabalho melhor apre-
sentagio gréfica e menor dispéndio de papel.

> Mancha € a parte da folha destinada ao texto; a parte situada entre as margens.

1 No Word, ao concluir a digitagio do titulo, clicar duas vezes na tecla enter. Desejando fazé-lo de forma
automdtica no Word, selecione um a um os paragrafos dos titulos das secdes primdrias; na seqiiéncia va
para formatar “pardgrafo”, caixa “recuos e espacejamentos”, item “espacejamento”, indicando no campo
“depois”, 20 pontos.

7 No Word, ao concluir a digitagdo do titulo, clicar duas vezes na tecla enter. Desejando fazé-lo de forma
automética no Word, selecione um a um os paragrafos dos titulos das secdes, a partir das secundarias; na
seqiiéncia vé para formatar “pardgrafo”, caixa “recuos e espacejamentos”, item “espacejamento”, indicando
nos campos “antes” e “depois”, 20 pontos.

18 Para fazer isso de forma automdtica no Word, selecione os pardgrafos das referéncias; na seqiiéncia va
para formatar “parigrafo”, caixa “recuos e espacejamentos”, item “espacejamento”, indicando no campo
“depois”, 8 pontos.

1 Mancha ¢ a parte da folha destinada ao texto; a parte situada entre as margens.

20 Nas monografias, dissertagdes e teses, para fazer isso no Word é, pode-se utilizar duas estratégias diversas:
(a) dividir o texto do trabalho em dois arquivos, sendo o primeiro composto pelos elementos pré-textuais
e o segundo pelos elementos textuais e pds-textuais. No primeiro desses arquivos nio inserir numeracao
de péginas. No segundo, em inserir “ndmeros de pagina”, colocar: no campo “posigdo”, “inicio da pagina
(cabegalho)”, e no campo “alinhamento”, “direita”; ainda nessa caixa, clicar em “formatar” e, quando abrir
anova caixa, ir para o campo “numeracio de pagina”, indicando em “iniciar em” o nlimero correspondente
A primeira folha da parte textual; ou (b) aplicar o recurso quebra de secio, utilizando, para a numeragio de
paginas o recurso “inserir nimero de péginas”, marcando no item posi¢io a opgio “inicio de pagina”, no item
alinhamento a opgio “direito” e desmarcando a opgio “mostrar ndmero na 12 pagina”.

I No Word, utilizar “inserir ntimero de paginas”, marcando no item posi¢io a opgio “inicio de pagina”, no
item alinhamento a opgfo “direito” e desmarcando a opgdo “mostrar niimero na 12 p4gina”; na seqiiéncia vé
para arquivo “configurar de pagina” e na caixa “margens”, item “a partir das margens”, indique 2 cm para o
cabegalho e 1 cm para o rodapé.

22 Para fazer isso no Word, vé para formatar “pardgrafo” e na caixa “recuos e espagamentos”, item “especial”,
marque “deslocamento” e indique, em milimetros, o espaco desejado.

# Ver NBR 6024/2003.

2 No Word, ao concluir a digitagdo do titulo, clicar duas vezes na tecla enter. Desejando fazé-lo de forma
automética no Word, selecione um a um os paragrafos dos titulos das secdes, a partir das secundarias; na
seqiiéncia v4 para formatar “paragrafo”, caixa “recuos e espacejamentos”, item “espacejamento”, indicando
nos campos “antes” e “depois”, 20 pontos.

% Para fazer isso no Word, va para formatar “pardgrafo” e na caixa “recuos e espagamentos”, item “especial”,
marque “deslocamento” e indique, em milfmetros, o espaco desejado.

% As normas da ABNT nio permitem a utilizagio das notas de rodapé, quer para realizar indicagdes, observa-
¢des ou aditamentos, quer como notas explicativas, quando tiverem sido utilizadas para as notas de referéncia
(item 6.2.1 da NBR 10520/2002). Assim, utilizando as notas de rodapé para referenciar as citacdes, nio se
pode utilizar as notas de rodapé para qualquer outra finalidade. A utilizagio do sistema autor-data, além
da maior facilidade de utilizagio, libera as notas de rodapé para serem utilizadas em suas outras finalidades.

7 Para fazer isso no Word, selecione os pardgrafos das referéncias; na seqiiéncia va para formatar “paragrafo”,
caixa “recuos e espacejamentos”, item “espacejamento”, indicando no campo “depois”, 8 pontos.
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ACADEMIC TASKS IN SUBJECTS PART
OF HIGHER EDUCATION COURSES AND
PROGRAMS

ABSTRACT

This text intends to assess the academic works normally
demanded as part of the activities related to subjects
which are part of the schedule of higher education
courses and programs. The main purposes of the
author are to present and explain the main kinds ofd
academic activities, such as the paper, the review and
the article, pointing out their most important kinds and
formal structure and organizing the most relevant rules

applicable to academic works, established by the Brazilian
Association for Technical Rules (ABNT).

KEYWORDS: ABNT. Reseach. Research Methodology.
Paper. Review. Article. Academic works.

TRAVAUX POUR DISCIPLINES DES COURS
ET DES PROGRAMMES INTEGRANTS DE
LCEDUCATION SUPERIEURE

RESUME

Il s’agit d’'un texte sur les travaux généralement utilisés
dans le cadre des disciplines des cours et des programmes
intégrants de I'éducation supérieure. Lobjectif de cet
article est de présenter et expliquer leurs différents types
(compte rendu, paper, résumé et article), indiquant leurs
caractéristiques essentielles, leurs structures formelles,
ainsi que de systématiser les principales normes de
I’ABNT applicables aux travaux académiques et
académiques.

MOTS-CLES: ABNT. Recherche. Méthodologie de
la recherche. Compte rendu. Paper. Résumé. Article.
Travaux académiques.
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A INDISPONIBILIDADE DE BENS “ON-LINE” NA
EXECUCAO FISCAL E O POSTULADO
DA PROPORCIONALIDADE

Hugo de Brito Machado Segundo™

Introducéo. 1 Hipétese de incidéncia da norma contida no
art. 185-A do CTN. 2 Trata-se, realmente, de uma “penhora
on-line”? 3 No que o dispositivo inovou? 4 A regra do art. 185-
A do CTN e o postulado da proporcionalidade. Conclusées.
Referéncias bibliograficas.

RESUMO

Neste artigo é examinada a figura da indisponibilidade de bens
on-line, no Ambito das execugdes fiscais ajuizadas com o propd-
sito de obter a satisfacio do crédito tributrio. Faz-se andlise dos
pressupostos de incidéncia da norma veiculada no art. 185-A
do CTN, introduzida no ordenamento pela LC 118/2005. Em
seguida, procede-se ao cotejo da proporcionalidade da medida,
que se destina a tornar efetiva a tutela de execucio, verificando-
se se a mesma é adequada, necessaria e proporcional em sentido
estrito para chegar a finalidade a que se propoe.

PALAVRAS-CHAVE: Penhora. Indisponibilidade de bens.
Execucdo fiscal. Efetividade da tutela. Crédito tributério. Pro-
porcionalidade. Excesso.

INTRODUCAO

A Lei Complementar (LC) n. 118/2005, editada com a finalidade de
“adaptar” o Cédigo Tributario Nacional (CTN) a nova “Lei de Faléncias”, nele
inseriu, entre outras inovagdes, o artigo 185-A, assim redigido:

Art. 185-A. Na hipétese de o devedor tributario, devidamente
citado, no pagar nem apresentar bens 4 penhora no prazo legal
e ndo forem encontrados bens penhoréveis, o juiz determinara

* Advogado em Fortaleza. Mestre em Direito pela UFC. Professor de Direito Tributério da Faculdade Christus.
Membro do ICET - Instituto Cearense de Estudos Tributérios. Vice-Presidente da Comissdo de Estudos Tribu-
tarios da OAB/CE. Professor do Curso de Pés-Graduagio em Direito e Processo Tributario da UNIFOR.

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 145



Hugo de Brito Machado Segundo

a indisponibilidade de seus bens e direitos, comunicando a
decisdo, preferencialmente por meio eletronico, aos érgaos e
entidades que promovem registros de transferéncia de bens,
especialmente ao registro ptblico de iméveis e as autoridades
supervisoras do mercado bancdrio e do mercado de capitais,
a fim de que, no Ambito de suas atribuigdes, fagam cumprir a
ordem judicial.

§ 1.2 A indisponibilidade de que trata o caput deste artigo
limitar-se-4 ao valor total exigivel, devendo o juiz determinar
o imediato levantamento dos bens ou valores que excedem
esse limite.

§ 2.2. Os 6rgdos e entidades aos quais se fizer a comunicagio
de que trata o caput deste artigo enviardo imediatamente ao
juizo a relagdo discriminada dos bens e direitos cuja indispo-
nibilidade houverem promovido.

De plano, se percebe, além da violéncia ao verniculo!, que o dispositivo

nada tem a ver comanova Lei de Faléncias. O mesmo pode ser dito da alteragio

“interpretativa” da forma de contagem do prazo para se pleitear a restituigdo

do indébito tributario, e de outras “novidades” trazidas pela LC 118/2005. E o

que Aires E Barreto e Gilberto Rodrigues Gongalves chamam de expediente de
ética discutivel, configurado quando a Administracio Federal:

leva ao exame do Congresso Nacional, ou projetos de lei ou
medidas provisérias, nos quais mistura assuntos diferentes,
sempre com algum aspecto benéfico aos contribuintes sobre
o qual gera ampla repercussio, a0 mesmo tempo em que
escamoteia do debate outros dispositivos gravosos para a
coletividade.?

Pondo de lado a questio de como o processo legislativo foi conduzido,
e os desdobramentos que a mesma poderia trazer a legitimidade da norma em
exame, o certo é que se trata de regra editada com o nitido propésito de dar
maior efetividade a tutela executiva fiscal. E sabido que a maior parte dos 6rgios
judicidrios encarregados de processar as agdes de execucio fiscal, no Brasil, esta
bastante sobrecarregada. Essa sobrecarga, somada a outras causas nio menos
relevantes, faz com que muitas dessas demandas terminem nao-satisfeitas. A
medida determinada pelo art. 185-A do CTN, j4 alcunhada de “penhora on-
line”, tem o claro propésito de evitar que isso acontega.

A fim visado pela regra, portanto, é valido. Entretanto, a menos que se
aceite a mixima de que “os fins justificam os meios”, de resto incompativel com
um Estado Democratico de Direito, isso nfo basta para se considerar valida a
alteracéo legislativa de que se cuida. Deve-se examinar se a mesma, além de
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visar ao atendimento de um fim vélido, é também meio adequado, necessdrio e
proporcional em sentido estrito para chegar a esse fim.

E 0 que pretendemos fazer neste texto.

1 HIPOTESE DE INCIDENCIA DA NORMA CONTIDA NO ART.
185-A DO CTN

Para sabermos se a “indisponibilidade” veiculada pelo art. 185-A. do CTN
configura meio proporcional para chegar ao fim a que se destina, devemos, primei-
ro, examinar em que hipéteses, e como, a mesma pode ser decretada. Vejamos.

Pelo que se pode perceber do texto no qual a norma em exame é veicu-
lada, para a sua incidéncia sdo exigidos os seguintes pressupostos de fato: (i)
existéncia de um processo de execucio fiscal; (i) realizacdo de citagao valida;
(i) decurso in albis do prazo legal para pagamento ou oferecimento de bens
a serem penhorados; (i) insucesso na tentativa de localizagdo de bens pelo
exeqiiente e pelo 6rgao judiciario.

E preciso, em outras palavras, que o sujeito passivo da relacdo tributéria,
tendo sido executado, saiba da existéncia da execucio, e propositadamente se
mantenha inerte, nfo procurando solver a divida nem oferecer garantias para
discuti-la. E ainda: é preciso que o exeqiiente e o juizo da execugdo tenham
tentado encontrar bens penhordveis e nio os tenham localizado. Sé depois disso
¢ que a medida extrema podera ser aplicada.

Percebe-se, portanto, ainda sem fazer qualquer consideragiao quanto a va-
lidade da “indisponibilidade” em questio, que a mesma no pode ser decretada se
o executado, citado, apresenta bens a penhora, ainda que estes nfo sejam aceitos
pela Fazenda Publica, ou sejam considerados insuficientes. Do mesmo modo,
se, citado, o executado deixa transcorrer o prazo de que dispde para pagar ou
oferecer bens (muitos fazem isso, pois tudo o que perdem ¢é o direito de escolher
sobre quais bens a constri¢o ird recair), a “indisponibilidade” ndo podera ser
decretada sem que antes sejam procurados, pelo oficial de justica, bens penhordveis.
S6 depois de essa procura ser realizada, caso haja total insucesso, a medida
podera ser decretada. Se nio houver a tentativa frustrada de cumprimento de
mandado de penhora e avaliacdo, ou se forem localizados bens (ainda que em
valor insuficiente), a indisponibilidade também nao podera ser decretada.

E importante fazer essa ressalva para que a norma, caso venha a ser
considerada vélida, nfo seja aplicada de modo indevido, com a decretacio
de medidas ainda mais gravosas, excessivas e desnecessdrias que as que dela
normalmente j4 decorreriam.

2 TRATA-SE, REALMENTE, DE UMA “PENHORA ON-LINE”?

J4 esta difundida, nos meios forenses e académicos, a designacio “penhora
on-line” para a decretacio de indisponibilidade de que se cuida. O adjetivo
p G p q ]
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“on-line” deve-se ao fato de que a mesma serd feita “preferencialmente por
meios eletronicos”.

Mas, é realmente de uma penhora que se esta tratando?
Parece-nos que nio.

A decretagio de indisponibilidade néo é, ainda, a penhora. Néo dispensa
—em nosso entendimento — a formalizagido da penhora, a partir da qual se ini-
cia o prazo para a oposi¢do de embargos. A natureza da indisponibilidade, do
. . ’ (4§ . ” *
ponto de vista da Teoria do Processo, é de uma “medida cautelar”, destinada
a garantir a futura realizagdo da penhora e, por conseguinte, a efetividade da
tutela jurisdicional executiva.

Naio se trata de mera filigrana, ou questio terminoldgica sem importancia.
Nio. A rigor, a distin¢io é relevante, tanto para fins de contagem do prazo de
oposicio de embargos do executado, como porque a pessoa a qual a ordem de
“indisponibilidade” ¢ dirigida (v.g. autoridade de trinsito), ndo tem competéncia
para realizar atos que sdo proprios da autoridade vinculada ao poder judicidrio
(avaliago, eventual remogio etc.).

Assim, uma vez indisponiveis, os bens poderio ser penhorados. E para
isso, alids, que os 6rgaos e entidades aos quais se fizer a comunicagdo de que
trata o caput do art. 185-A deverdo enviar ao juizo, “imediatamente”, relagio
discriminada dos bens e direitos cuja indisponibilidade houverem promovido
(§ 2.9). De posse das “relacoes” que receber de todos os érgios e entidades, o
juizo entdo determinard a realizacdo da penhora sobre aqueles considerados
necessérios e suficientes & garantia da execugio.

S6 depois disso é que comecara a fluir o prazo para oposicio dos embargos.

3 NO QUE O DISPOSITIVO INOVOU?

Outro dado que merece ser lembrado ¢ o de que muitos juizes de varas
de execucio fiscal j4 vinham decretando (ex officio e ad cautelam), a indisponi-
bilidade de bens do executado. Em alguns casos, distribuida a execucio, ja se
procedia a indisponibilidade, junto 4 autoridade do Departamento de Transito,
de todos os veiculos registrados no nome do executado. Sem requerimento da
fazenda exeqiiente e muitas vezes sem nenhuma necessidade.

O dispositivo, sob esse prisma, veio, em certo sentido, — por incrivel
que parega — restringir as hipoteses em que tal decretacio pode ocorrer. Como
apontado no item anterior, nfo basta que exista a execugio, sendo necessério
que o executado seja citado, ndo pague nem indique bens, nem sejam encon-
trados quaisquer bens. Os juizes que decretavam “indisponiveis” veiculos sem
obediéncia a esses requisitos agora terdo de observa-los.

Mas a indisponibilidade que ja vinha ocorrendo dizia respeito, no mais
das vezes, apenas a veiculos. E era decretada em relagdo a bens determinados.

148 o n.7- 2006.1



A indisponibilidade de bens “on-line” na execugéo fiscal e o postulado da proporcionalidade

O art. 185-A do CTN representa, nesse ponto, grande inovacéo, pois faz alu-
sdo também a imdveis, ao mercado de capitais, e 2 autoridade supervisora do
mercado bancério (Banco Central), o que podera implicar o bloqueio de todas
as contas bancérias do executado.

E mais: o dispositivo expressamente prevé a possibilidade factual de serem
decretados indisponiveis bens em montante superior ao necessario a garantia da
execucio, determinando, em tal hipotese, o “imediato” levantamento dos que
excedam esse limite. E 0 excesso ndo raro ocorrer4, pois, como observa Luciano
Amaro, mesmo se 0 juiz informar a cada destinatério da ordem o “total exigivel”
do crédito executado, isso nio impedira

que cada destinatario, na melhor das hipéteses, bloqueie
bens até esse valor (o que j4 multiplica o efeito do gravame).
Como, para piorar, os destinatirios da comunicagio judicial
nio necessariamente saberdo o valor dos bens, isso os levara
a bloquear tudo o que houver, até que o juiz, quando estiver
de posse das relagdes recebidas dos vérios érgios e entidades,
e puder ter uma avaliacio desses bens, tenha condigdes de,
efetivamente, determinar o levantamento (que, nessa ocasido,
ja ndo se podera qualificar de ‘imediato’) da indisponibilidade
do que for excedente.?

Aires E Barreto e Gilberto Rodrigues Gongalves observam, a esse respei-
to, que “imediato, urgente, rigoroso, prioritario e outros belos adjetivos fazem
parte do festival de expressoes sem credibilidade por quantos militam no espago
dos servicos publico. (...) Com a conhecida sobrecarga da maquina judiciéria,
em que prazo se pode esperar liberado o excesso de penhora?™. Esses mesmos
autores lembram, ainda, que “imediato”, para fins de restituicio do tributo pago
antecipadamente no regime de substituicio tributaria “para frente”, na hipdtese
de o fato gerador presumido nio acontecer (CF/88, art. 150, § 7.2), equivale a
90 dias (LC 87/96, art. 10). “Por isso, razoavel a davida: se o ‘imediato’ cons-
titucional pode ser transformado em 90 dias, quantos dias podera alcangar o
‘imediato’ do art. 185-A?”.

Séo essas consideracdes que nos levam a ponderar a respeito da propor-
cionalidade da medida.

4 A REGRA DO ART. 185-A DO CTN E O POSTULADO DA PRO-
PORCIONALIDADE

Hoje é relativamente pacifico, nos meios académicos e nos Tribunais, que
as leis e demais atos do poder publico, normativos ou nio, além de deverem
ser elaborados com observancia de exigéncias formais (competéncia, legalidade
etc.), devem ter o propésito de atingir finalidades constitucionalmente determi-
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nadas. E, além disso, devem representar medidas proporcionais ao atendimento
dessas finalidades. A proporcionalidade, portanto, é uma exigéncia adicional
de validade. Como doutrina J. J. Gomes Canotilho, com a precisio que lhe é
peculiar, com a proporcionalidade “é possivel recolocar a administrago (e, de um
modo geral, os poderes publicos) num plano menos sobranceiro e incontestado

relativamente ao cidadio”.®

N3o é nosso propésito, aqui, alongar a discussio a respeito do postulado
da proporcionalidade.” Basta lembrarmos que, para que o mesmo seja atendido,
é necessario que o meio ou o instrumento cuja validade se examina seja ade-
quado, necessario e proporcional em sentido estrito para chegar 2 finalidade
a que se destina. Isso, em outros termos, significa que: (i) o instrumento deve
efetivamente conduzir ao fim visado; (it) ndo devem existir outras medidas que
também conduzam ao fim visado de modo menos gravoso a outros direitos fun-
damentais relacionados com o problema; (iii) a medida deve implicar o menor
sacrificio possivel aos direitos fundamentais em tensio, ou, em outras palavras,
trazer mais beneficios que maleficios.

Vejamos, entio, se a indisponibilidade de que cuida o art. 185-A do CTN
atende a essas exigéncias.

Com a indisponibilidade dos bens do executado, serd possivel tornar
efetiva a execugio! A resposta, a0 que nos parece, ¢ sim. Se o executado pos-
suir dinheiro em institui¢oes financeiras, veiculos, agdes ou iméveis registrados
em seu nome, a execugio podera ser com eles garantida, e, posteriormente, se
for o caso, o crédito seré satisfeito. Dar-se-4 plena otimiza¢io ao principio da
efetividade da tutela jurisdicional executiva.

[sso, porém, ndo ¢ suficiente para garantir a proporcionalidade da medida,
que ainda pode ser considerada desnecessaria, ou desproporcional em sentido
estrito. Nao hé “hierarquia” entre as subdivisdes do postulado da proporciona-
lidade. Condenar a morte os devedores de tributos também poderia ser “apto”,
nesse sentido, pois conduziria (de fato) ao fim visado (imediato pagamento),
mas a gravidade da lesdo a outros direitos fundamentais dispensa comentarios
adicionais, sendo certo que a medida seria desnecesséria, e completamente
desproporcional em sentido estrito.

Entretanto, mesmo essa adequagio néo subsiste de modo tdo nitido caso
se recorde que o fim da execugfo fiscal ndo é satisfacdo do crédito tributério a
qualquer custo. Fosse assim, a participacio do Judiciério, e a procedimentaliza-
¢do da cobranga, seriam desnecessarios. A finalidade da execugfo é satisfazer
o crédito tributério devido, nos termos do devido processo legal, e da maneira
menos gravosa possivel ao executado. Vista a finalidade da execugio por esse
prisma, a “indisponibilidade” pode, em muitos casos, mostrar-se inadequada.

E, na seqiiéncia, se lembrarmos que a ineficiéncia da execugio nio é
causada apenas por contribuintes “sonegadores” que “se escondem”, mas em
larga medida pela propositura acodada e automatica de execugdes “feitas pelo
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sistema”; e, sobretudo, pela falta de aparelhamento do Poder Judiciario, ver-se-4
que a “adequacio” da medida passa a ser duvidosa.

As consideragdes feitas nos dois tltimos paragrafos do item anterior ja nos
permitem questionar se a medida de que se cuida é necessaria. Existem outros
meios que também chegariam 2 mesma finalidade, de modo menos gravoso? A
resposta, a0 que nos parece, é sim. A indisponibilidade de que se cuida é me-
dida demasiadamente gravosa, e sua aplicacdo sé se justificaria em casos assaz
extremados (previstos, v.g., para o deferimento de uma cautelar fiscal). Nunca
como algo ordinério.

Devemos lembrar que a citagio, na agdo de execucio fiscal, ndo raro é
feita com a entrega do mandado a preposto do executado, que nio detém poderes
de decisdo. Por conta disso, ocorre com freqiiéncia de s6 depois de muito tempo
o executado dela tomar conhecimento. E, no caso de execucdes oriundas de
“autolangamento”, o contribuinte apresenta declaragdes, que acredita estarem
pagas, mas “erros do sistema” fazem com que o valor seja imediatamente inscrito
em divida ativa e executado, sem nenhuma intimacio prévia.® Por tais razoes,
com o advento do art. 185-A do CTN, pode ocorrer de muitos contribuintes s6
tomarem conhecimento da execucéo ja quando do bloqueio de seus bens.

Além disso, como foi apontado acima, muitos dos 6rgios ou entidades
que receberem a ordem de “indisponibilidade” ndo terdo como avaliar os bens.
O Oficial do Registro de Iméveis, por exemplo, a luz de escrituras e registros
efetuados hd muitas décadas, em outra moeda, tornaré indisponiveis quantos
imdveis, se ndo tem como saber o valor de mercado destes? Por conta disso,
terminardo sendo indisponibilizados todos. O mesmo vale para a autoridade
de transito. Alids, como cada 6rgio nio sabera quantos bens ja foram tornados
“indisponiveis” por outros 6rgaos, tornara indisponiveis todos aqueles que esti-
verem sob sua fiscalizaco, fazendo com que o executado sofra bloqueio diversas
vezes superior ao montante do crédito executado.

E curioso como se diz, em defesa da medida veiculada pelo art. 185-A do
CTN, que as Varas de Execucio Fiscal estio sobrecarregadas, que para praticar
um simples ato processual levam-se meses etc., 0 que justificaria a medida “on-
line”. Quando se lhes opde a possibilidade de excesso, o que poderia inviabilizar
o funcionamento e o prosseguimento de uma atividade econdmica, ou a propria
subsisténcia do cidadio, a saida apontada é a previsio de “imediata” liberacio
do patrimonio excedente. Ora, o “imediato”, aqui, ndo poderia ser mais onirico,
entre outras razdes, pela mesma sobrecarga que leva a ineficiéncia do executivo
fiscal. Apenas substituiu-se a parte prejudicada pela demora, pondo-se os 6nus
dela decorrentes nas costas do cidaddo contribuinte, que ndo tem poderes para
filtrar execugdes descabidas nem para aumentar o nimero de juizes e servidores
nos érgios judicidrios.

Imagine-se que, hoje, um Juiz de uma Vara de Execugoes Fiscais, na qual
tramitam aproximadamente 60 mil processos, resolva “tornar indisponiveis” os
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bens dos executados que se enquadram na hipétese de incidéncia da norma
veiculada pelo art. 185-A do CTN. Suponha-se que, desse imenso universo de
feitos, em apenas 60 (sessenta) deles haja bloqueio excessivo (0,1%), e esses
60 entfo peticionem ao juiz para “liberar” o excedente. Em quanto tempo tais
pedidos serdo apreciados e deferidos? O que farfo esses executados, se, diante
do bloqueio de suas contas bancérias, nio puderem pagar empregados, forne-
cedores, 4gua, luz e telefone? A quem responsabilizardo pelo erro, causador de
inegdveis danos?

Nem o pagamento imediato de toda a quantia exigida, sem qualquer
questionamento quanto a sua validade, faria tal “bloqueio” desaparecer com a
rapidez necessria, pois o juiz que o deferiu levaria semanas, talvez meses, até
ter condi¢des de tomar todas as providéncias para o reverter.

Existem, seguramente, maneiras menos gravosas de se tornar efetiva a
execucdo fiscal, sem com isso por em risco de total destrui¢io a subsisténcia do
executado e das atividades por ele desempenhadas.

Como se disse, 0 excesso de execugdes fiscais ndo satisfeitas nao é causado
apenas por “contribuintes desonestos que se evadem”. Nio. Estes, alids, sdo
responséveis por diminuta parcela de execucoes, como demonstram, com inteira
propriedade, Aires E Barreto e Gilberto Rodrigues Gongalves.” A maior causa
do excesso de execucdes € a propositura “automatica” de execucdes fiscais, sem
nenhum controle prévio de sua retiddo, procedéncia e viabilidade. A segunda
causa, depois da propositura automatica de execugdes descabidas, é a falta de
aparelhamento dos 6rgaos judicidrios, falta de servidores etc.

Nio é razoavel corrigir o problema, gerado por essas duas causas, com o
tiro de canhio representado pela “indisponibilidade” de que cuida o art. 185-A
do CTN, que de resto mais prejudica quem menos tem responsabilidade pelo
problema, e ainda obriga o juiz a tomar “de oficio” uma medida que, se fosse
o caso, deveria ser requerida pela parte. A inércia e a imparcialidade do 6rgao
judicidrio restam, igualmente, prejudicadas, colocando-se o juiz no papel de
cobrador de tributos.

Quais seriam, entio, os meios mais adequados e menos gravosos para a
resolugio do problema?

Primeiro, impor a Fazenda exeqiiente, e nio ao Judiciario, o papel de
localizar bens penhoréveis. Essa postura faria com que somente fossem propos-
tas execugOes vidveis, e certamente desafogaria as Varas de Execugio Fiscal,
livrando-as de milhares de processos fadados ao arquivamento. Essa medida,
alids, consta do anteprojeto de uma nova de lei execugdes fiscais, atualmente
em discussio'®, cuja aprovacio praticamente esvaziara o disposto no art. 185-A

do CTN.

Segundo, exigir da Fazenda exeqiiente, nos casos de tributos submetidos a
langamento por homologacéo, quando simplesmente homologar quantias apu-
radas pelo préprio contribuinte, que o notifique previamente, antes de inscrever
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em divida ativa e executar eventuais diferengas declaradas e nio pagas. Essa
prévia notificagio evitaria um sem ntmero de execucoes descabidas, devidas
a erros do “sistema”, que executa créditos ja pagos (e nio considerados por
divergéncias nos “cédigos de receita”), j4 compensados, decorrentes de erros
no preenchimento de guias etc.

Terceiro, melhor aparelhar os 6rgaos do Poder Judiciério, carentes desde
cartuchos de tinta para as impressoras, a oficiais de justica para cumprir man-
dados e até de juizes para decidir os feitos.

E mesmo que se diga que tais medidas nfo substituiriam as vantagens
trazidas pelo art. 185-A do CTN, seria o caso de indagar: por que tornar indispo-
niveis os bens? A lei bem poderia determinar que tais autoridades informassem
ao Poder Judiciario a existéncia dos bens, e sua descricio, quantidade, etc. Ja
tendo a execucio sido ajuizada, qualquer alienagio posterior poderia ser consi-
derada fraudulenta.!! De posse dessas informagdes,'? o juiz entdo determinaria
a realizagdo da penhora, que entéo teria todas as condi¢des para nao mais ser
excessiva, sendo realizada apenas e tio somente sobre os bens cujo valor fosse
suficiente a satisfacio do crédito executado.

Poder-se-ia dizer, em oposi¢do, que essa mera comunicagio feita pelos
orgdos a que alude o caput do art. 185-A, sem o prévio bloqueio, nio seria
eficiente, pois, em se tratando de dinheiro em contas bancdrias, o executado o
sacaria antes que se fizesse possivel a penhora. O argumento parece razoavel,
mas de logo se percebe que ndo tem aplicagdo no que diz respeito a veiculos,
iméveis e demais bens. S6 tem pertinéncia em relagdo ao dinheiro, o que é
suficiente para demonstrar o excesso da medida.

Por outro lado, se a questio ¢ a possibilidade de saque, um ponto deve
ser ponderado: esse saque sé seria feito por um executado que estivesse a acom-
panhar de perto o processo executivo. SO esse acompanhamento cuidadoso
permitiria o saque no periodo posterior a informacéo e anterior a penhora.
Ora, um contribuinte que assim estivesse a acompanhar a execugio, ciente da
existéncia e da possibilidade de aplicacio do art. 185-A do CTN, poderia zerar
o saldo de suas contas bancérias tio logo fosse citado. O argumento, portanto,
nfo se presta para inviabilizar apenas a solugio aqui proposta, mas também a
aplicagio do préprio art. 185-A do CTN, tal como redigido...

Ademais, em muitos casos a decretacdo da indisponibilidade dos recursos
existentes em uma conta bancaria pode implicar o préprio encerramento das
atividades de uma pessoa juridica, ou por em risco a propria subsisténcia de uma
pessoa fisica. A depender do valor do crédito executado, e do porte do contri-
buinte, a medida pode absorver toda a sua liquidez. Ora, se a jurisprudéncia
do STJ chegou a admitir”® a penhora do faturamento, mas restrita a hipoteses
excepcionais, e ainda assim limitada em percentuais reduzidos (5%) ', para ndo
prejudicar a subsisténcia da empresa, como se admitir a “indisponibilidade”
de recursos que pode representar gravame superior a penhora de 100% do
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faturamento? Se tal medida é necessiria — o que nfio nos parece ser — deve-se
proceder ao exame da sua proporcionalidade em sentido estrito. Nio se esta
levando longe demais o principio da efetividade da tutela executiva?

E preciso ter em conta, ao ponderar o principio da efetividade da tutela
executiva com outros que com ele estejam em tensdo, que a execugao fiscal é
aparelhada com titulo executivo que nio pode ser comparado com os demais.
Os titulos executivos judiciais sdo “fabricados” em um processo judicial, contra-
ditério, com todas as garantias e formalidades a ele inerentes (v.g. imparcialidade
do julgador). Ja os demais titulos executivos extrajudiciais, em regra, sio de
formacdo consensual e bilateral. A margem para questionamentos razodveis,
por parte do executado, é muito pequena. A Certiddo de Divida Ativa, nao.
E formada de modo unilateral, e, muitas vezes, automatico e eletrdnico, sem
qualquer participagio do sujeito passivo.” Isso ¢ suficiente para que nio se dé
a esse principio, relativamente a execucio fiscal, 0 mesmo prestigio que ele
(seguramente) tem em face de outras espécies de execucio.'®

Em tensdo com o principio da efetividade da tutela executiva estd o
direito do executado de somente ser privado da parcela de seu patrimonio
necessaria a satisfago do crédito. Esse direito, nem ¢é preciso dizer, é ignorado,
completamente estiolado, pelo art. 185-A do CTN. Aliés, a “indisponibilidade”
nele prevista, se adotada de forma indiscriminada (como ele literalmente parece
autorizar), podera trazer prejuizos irrepardveis a liberdade econdmica e profis-
sional, a livre iniciativa e, em alguns casos, a prépria subsisténcia do executado,
tudo em prol de uma maior otimizagio a afetividade da tutela executiva fiscal,
a qual, de resto, pode ser obtida por outros meios, e nfo restard ineficaz caso
néo se proceda a indisponibilidade de que se cuida.

Nao é demais insistir que, na elaboragio, interpretagio e aplicagio de
regras que busquem a efetivagio de normas com estrutura de principio juridico,
deve-se “encontrar una composicién del conflicto que permita la subsistencia
de cada uno de los derechos con el maximo contenido posible. Esto significa
que ningtn derecho tiene que retroceder mas de lo que sea necesario para no
recortar el del otro de un modo que sea no exigible.”"’

Seguramente, esse equilibrio nfo é alcangado pela medida preconizada
pelo art. 185-A, do CTN.

Por tudo isso, o que nos parece proporcional, no caso, é o juizo da execu-
¢do determinar as entidades e aos érgaos mencionados no art. 185-A do CTN
que informem a existéncia, a descri¢do, a quantidade e os valores dos bens
submetidos ao seu registro ou controle, sem no entanto os tornar “indisponiveis”.
De posse da relagio enviada por cada uma delas, o juiz entdo podera determinar
arealizac@o da penhora, que nessa ocasiao poderéd ocorrer de modo néo-exces-
sivo, somente sobre os bens necessérios a garantia da execugio e a satisfagio
do crédito que a fundamenta.
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CONCLUSOES

De tudo o que foi exposto ao longo deste texto, podemos concluir, em
suma, que:

a) a decretagio da “indisponibilidade” de que cuida o art. 185-A do CTN
pressupde: (i) existéncia de um processo de execucio fiscal; (i) realizagao de
citacdo valida; (iii) decurso in albis do prazo legal para pagamento ou ofereci-
mento de bens a serem penhorados; (iv) insucesso na tentativa de localizacdo
de bens pelo exeqiiente e pelo 6rgao judiciario.

b) mesmo respeitadas tais premissas, a “indisponibilidade” de bens nio
serd necessariamente vdlida, pois pode implicar medida desproporcional para
chegar ao fim a que se destina;

c) considerada como medida para tornar efetiva a execuco a qualquer
custo, a “indisponibilidade” até pode ser adequada, ou apta para chegar a esse fim.
Caso se considere que a finalidade da execugio nio é a satisfagio incondicional
do alegado crédito, e que os problemas que assolam a efetividade do processo
de execucdo ndo sdo causados pelo mal que o art. 185-A do CTN visa a evitar,
essa adequag@o nfdo se mostra mais tio evidente;

d) existem muitos outros meios mais adequados e menos gravosos para
resolver o actimulo de processos nas Varas de Execugio Fiscal e a ineficién-
cia do processo de execucio fiscal, a exemplo de: (i) um maior controle da
Fazenda exeqiiente (notadamente em face de execugdes “automaticas” feitas
pelo “sistema”); (ii) um maior aparelhamento do Judicidrio; (iii) determinar-se
a comunicagio, pelas mesmas entidades e 6rgios a que alude o caput do art.
185-A do CTN, da existéncia de bens, sem que contudo os mesmos sejam
tornados indisponiveis antes de um exame do juiz quanto a sua existéncia,
quantidade, valor etc.;

e) a jurisprudéncia do ST] considera possivel a penhora do faturamento
das pessoas juridicas, mas apenas em casos excepcionais, e ainda assim limitada
a pequeno percentual deste. Isso para preservar a subsisténcia das atividades do
contribuinte. A “indisponibilidade” incondicionada de bens, notadamente de
contas bancérias, pode comprometer percentual bem maior (ou mesmo a tota-
lidade) do faturamento, o que demonstra a sua natureza excessiva e, portanto,
inconstitucional por desproporcionalidade;

f) caso se proceda a uma tensio de principios, ver-se-4 que a decretacio
indiscriminada da “indisponibilidade” de bens do cidadio executado podera
trazer prejuizos irrepardveis a sua liberdade econdmica e profissional, a livre
iniciativa e, em alguns casos, & sua propria subsisténcia, tudo em prol de uma
maior otimizagio 2 efetividade da tutela executiva fiscal, a qual, de resto, pode
ser obtida por outros meios, € ndo restard ineficaz caso nio se proceda a indis-
ponibilidade de que se cuida;
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g) o correto, para que a Constitui¢do seja respeitada, serd o juizo da
execugio determinar as entidades e aos 6rgios mencionados no art. 185-A
do CTN que informem a existéncia, a descri¢io, a quantidade e os valores
dos bens submetidos ao seu registro ou controle, sem no entanto torné-los
“indisponiveis”, a fim de que o juiz, de posse da relacdo enviada por cada uma
delas, determine a realizacio da penhora, que nesse momento ja terd como néao
ocorrer de modo excessivo.

Essas conclusdes, como todas aquelas que pretendem ser cientificas, sdo
provisoérias, e podem ser questionadas. Nao esgotam o tema, e nem poderiam.
A norma é recente, e outros estudos, mais profundos e mais detalhados, sobre
ela certamente serdo feitos. SO esperamos que os julgadores que compdem
os Tribunais ndo esquecam que o nosso sistema juridico alberga diversos
principios e regras, e ndo apenas o principio que assegura efetividade a tutela
executiva fiscal.
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de Execucio Fiscal, e ainda, que haja nomeagio de administrador, com apresentagio da forma de adminis-
tragio e esquema de pagamento, consoante o disposto nos artigos 677 e 678 do CPC.” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justiga. REsp 723.038/SP. 22 Turma. Relator: Min. Castro Meira. Julgado em 19.abr.2005. DJU
1, 20.jun.2005, p. 246).
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4 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. AgRg no REsp 686.157/R]. 12 Turma. Relator: Min. Luiz Fux. Julg.
07.jun.2005. DJU I, 27.jun.2005, p. 256.

15 E certo que, em se tratando da execugiio de quantias lancadas de oficio, pode ter havido processo admi-
nistrativo de controle de sua legalidade, prévio a inscri¢io em divida ativa, contraditério, com possibilidade
de produgio de provas etc. Isso nio equipara, porém, a CDA a um titulo no qual a vontade do executado
participou. Muito menos a um titulo constituido ao cabo de um processo judicial. O controle de legalidade
realizado no processo administrativo fiscal tem deficiéncias e limitacdes que dispensam maiores digressdes,
e seguramente “deixa passar” uma série de exigéncias descabidas.

1* BARRETO; GONCALVES, op. cit., p. 13. Cf. também MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Penhora
insuficiente e o direito de embargar. Revista Dialética de Direito Tributdrio, Sdo Paulo, n. 82, p. 32.

"LARENZ, Karl. Derecho justo: fundamentos de etica juridica. Tradug@o Luis Dfez-Picazo. Madrid: Civitas,
2001, p. 63.

INALIENABILITY OF ONLINE ASSETS AT
TAX EXECUTION AND THE PRINCIPLE OF
PROPORTIONALITY

ABSTRACT

In this article, the author examines the institute of the
inalienability of online assets as regards tax execution. In
this sense, the author assesses the incidence requirements
of the rule existing in the article 185-A of the Tax Code,
introduced in the legal system by Complimentary
law number 118/2005 and, afterwards, analyses the
proportionality of such legal measure, aimed at rendering
effective the execution, checking if such measure is
appropriate, necessary and proportional stricto sensu in
order to reach the aim proposed.

KEYWORDS: Attachment. Inalienability of assets.
Tax execution. Injunction effectiveness. Tax credit.
Proportionality. Excess.

LCINDISPONIBILITE DES BIENS “ON-LINE”
DANS CEXECUTION FISCALE ET LE POSTULAT
DE LA PROPORTIONNALITE

RESUME

Il s’agit ici d’examiner la figure de I'indisponibilité des
biens on-line, dans le contexte des exécutions fiscales
mises en place avec l'intention d’obtenir la satisfaction
du crédit fiscal. D’abord, il sera question d’analyser des

158 o« n.7- 2006.1
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hypotheses d'incidence de la norme émise par art. 185-A
du CTN (Code fiscal brésilien), introduite dans I'ordre
juridique par Loi complémentaire n. 118/2005. Ensuite, on
procédera a I'analyse de la proportionnalité de la mesure
législative adoptée, qui se destine a rendre efficace la
tutelle de I'exécution, par voie de la vérification si telle
mesure est ajustée, nécessaire et proportionnelle au sens
strict pour aboutir 2 la finalité & laquelle elle se propose.

MOTS-CLES: Sareté. Indisponibilité de biens.
Exécution fiscale. Efficacité de la tutelle. Crédit fiscal.
Proportionnalité. Exces.
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CONSTITUICAO, PROPORCIONALIDADE E DIREITOS
FUNDAMENTAIS: O DIREITO PENAL ENTRE
PROIBICAO DE EXCESSO E DE INSUFICIENCIA”

Ingo Wholfgang Sarlet**

1 Notas introdutdrias. 2 A crise do Estado Democréatico de
Direito e dos Direitos Fundamentais: breves notas sobre o
contexto. 3 Alguns pressupostos para uma abordagem cons-
titucionalmente adequada da temdtica. 3.1 A perspectiva
juridico-objetiva dos direitos fundamentais e a sua fungio
como imperativos de tutela ou deveres de protegio do Esta-
do: significado e principais desdobramentos. 3.2 A dupla via
do principio da proporcionalidade: o legislador e o juiz entre
proibicdo de excesso e insuficiéncia. 4 Deveres de protecio
e proporcionalidade na esfera juridico-penal: reflexdes com
base na anélise de alguns casos concretos. 5 A guisa de en-
cerramento: o possivel equilibrio entre proibi¢io de excesso
e de insuficiéncia como tarefa de um Estado Democratico de
Direito genuinamente “garantista”.

RESUMO

O presente ensaio assume como premissa a idéia de que um
Estado Democratico de Direito é sempre também um Estado
que se pode designar de “garantista”, no sentido de os direitos
fundamentais serem simultaneamente fundamento, finalidade
e tarefa do Estado e da prépria sociedade. O Direito Penal,
que sabidamente opera (ou assim o deveria) acima de tudo
como instrumento de tutela de bens jusfundamentais, mas
que carrega consigo um conteddo fortemente limitador de
direitos da pessoa, devera ser objeto de permanente filtragem

* Na elaboragio do trabalho escrito, contamos com a decisiva participagio (especialmente na parte relativa
ao Direito Penal) do eminente colega JAYME WEINGARTNER NETO, ilustre Promotor de Justica no RS,
Mestre em Direito pela Universidade de Coimbra e ora ja Doutor em Direito pela PUC-RS. Pelos seus aportes
em termos de sugestdes, indicagdes especificas de literatura e pela sua critica, ndo poderfamos aqui deixar
de lhe render a piblica e justa homenagem. Além disso, registra-se que os exemplos referidos, assim como
os dispositivos constitucionais mencionados, referem-se, de regra, & Constituigio Federal de 1988 (Brasil),
de modo geral identificada pela abreviatura (CF).

“ Doutor em Direito pela Universidade de Munique, Alemanha. Estudos de Pés-Doutoramento em Munique
(Instituto Max-Planck de Direito Social Estrangeiro e Internacional e Universidade de Munique) e Georgetown
Law Center (Washington-DC). Professor Titular de Direito Constitucional dos cursos de Graduagio, Mestrado
e Doutorado da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul (Brasil) e da
Escola Superior da Magistratura do Rio Grande do Sul. Juiz de Direito em Porto Alegre, Brasil.
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constitucional, notadamente no que diz com necessaria sintonia
com os critérios da proporcionalidade. Esta, contudo — pena
de distorcdo do seu sentido e funcdo na ordem constitucional
- nfo se limita a impedir limitacdes excessivas dos direitos,
mas reclama que se avalie, em cada caso e mediante a devida
ponderacéo, eventual insuficiéncia no que diz com a prote¢io
do mesmo ou de outros bens fundamentais. Em sintese, a luz de
alguns exemplos, busca-se demonstrar a corre¢io da concepgio
de que sem o devido reconhecimento e equacionamento do
que se poderia designar de uma dupla dimensio da propor-
cionalidade, também a concepcio do “garantismo penal” — na
sua fei¢io marcadamente liberal-iluminista e, portanto, nem
sempre aberto A perspectiva sustentada no presente estudo
— correr4 o risco de pecar, a depender das circunstancias, por
uma unilateralidade nada saud4vel para o sistema dos direitos
fundamentais.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Penal. Direitos fundamentais.

Proporcionalidade. Excesso. Insuficiéncia.

“Es una ley estructural de nuestro ser, generalmente a tener en
cuenta, aunque también muchas veces olvidada, que en nuestro
mundo no se pueden llevar las condiciones al extremo sin que esto se
vuelva en su contray sin que, por eso mismo, las posturas extremas,
en tanto parecen enfrentarse entre si, se contrapongan como teoridas
complementarias. Por eso, los teoremas extremos tienem algo irreal
y utdpico en si mismos.” (Arthur Kaufmann)!

“ Para a citedra de direito penal:

Em 1986, um deputado mexicano visitou o presidio de Cer-
ro Huego, em Chiapas. Ali encontrou um indio tzotzil que
degolara seu pai e fora condenado a trinta anos de prisdo. O
deputado descobriu que, todo o santo meio-dia, o defunto pai
trazia tortilhas e feijao para o filho encarcerado.

Aquele detento tzotzil fora interrogado e julgado em lingua
castelhana, que ele entendia pouco ou nada, e abaixo de
pancada havia confessado ser o autor de um crime chamado
parricidio.” (Eduardo Galeano)?

1 NOTAS INTRODUTORIAS

Num instigante estudo sobre Edmund Mezger e o direito penal de seu
tempo, em que desnuda as origens ideoldgicas de polémica entre causalismo e
finalismo, Francisco Mufioz Conde refere-se aos chamados “juristas terriveis”
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(furchtbare Juristen), assim designados pela sua colaboragio com o nacional-
socialismo, ao exercerem papéis destacados na politica, na administragio da
justica ou mesmo ensino juridico. Muitos destes juristas (se é que a pratica da
injustica é compativel com tal qualificativo) distinguiram-se por terem proferido
sentencas especialmente duras no exercicio da fungéo jurisdicional, ndo raras
vezes resultando em pena de morte ou internago em campos de concentragio,
por fatos de escassa gravidade ou importancia, evidenciando até onde pode che-
gar a perversdo dogmética ao utilizar-se de um discurso técnico pretensamente
neutro, atrelado a um positivismo legalista e formalista.

Voltando ao exemplo de Mezger, convém recordar que este, aos cingiienta
anos e no apogeu da fama como penalista, foi nomeado membro da Comissao de
Reforma do Direito Penal no Ambito da qual teve destacada participagéo, por exem-
plo, na reforma do StGB de 28 de junho de 1935, que introduziu a analogia como
fonte de criagio do direito penal “segundo a idéia basica do Direito Penal e o sdo
sentimento do povo alemao”. Em outubro de 1945 foi afastado de sua catedra de
Munique pelo Governo Aliado e, classificado como colaborador de segunda catego-
ria, chegou a passar algumas semanas preso em Niiremberg. Em 1948 reconquistou
a sua catedra e, em 1956, recebeu doutorado honoris causa pela Universidade de
Coimbra, época em que proferiu algumas conferéncias na Espanha.’

Mais que as vicissitudes de uma época, vale lembrar que das 60.000 penas
de morte aplicadas durante o regime nazista, certamente cerca de 40.000 foram
pronunciadas por tribunais militares, mas pelo menos outras 16.000 foram di-
tadas por tribunais civis (sem contar as milhares de internacdes em campos de
concentragio).t O colaboracionismo, portanto, evidenciou-se (como ocorreu
na maior parte dos regimes ditatoriais, inclusive no Brasil), também, em sen-
tencas desproporcionais, terrivelmente injustas, levando um filésofo do porte
de um Gustav Radbruch a purgar as culpas de um positivismo que deixou os
juristas alemaes ainda mais indefesos diante das leis cruéis editadas sob a égide
do regime nazista do que os proprios militares em face de ordens evidentemente
criminosas por parte de seus superiores.’

Com esta breve referéncia histérica, objetivamos a contextualizagio do
principio da proporcionalidade, por sua vinculagio a proibig¢ao de excesso, tao
cruenta e dolorosa na seara penal. Tal principio acabou transformando-se em um
dos pilares do Estado Democratico de Direito e da correspondente concepgio
garantista do Direito e, no que interessa ao nosso ponto, do Direito Penal, o
que aqui vai tomado como pressuposto de nossa singela investigagio. De outra
parte, a noc¢do de proporcionalidade nfo se esgota na categoria da proibi¢ao
de excesso, ja que vinculada igualmente, como ainda serd desenvolvido, a um
dever de protegio por parte do Estado, inclusive quanto a agressdes contra
direitos fundamentais provenientes de terceiros, de tal sorte que se esta diante
de dimensdes que reclamam maior densificagio, notadamente no que diz com
os desdobramentos da assim chamada proibicéo de insuficiéncia no campo juri-
dico-penal e, por conseguinte, na esfera da politica criminal, onde encontramos
um elenco significativo de exemplos a serem explorados.
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Sem que se pretenda — nem aqui e nem nos desenvolvimentos subse-
qiientes — promover uma andlise exaustiva da casuistica juridico-penal, seja
no plano legislativo, seja no concernente a atuacéo jurisdicional (que também
deve obediéncia ao principio da proporcionalidade) cuida-se de avaliar, a luz
de alguns exemplos e apds uma digressio minima a respeito de alguns pressu-
postos teoréticos, algumas possiveis incongruéncias na aplicagido do principio
da proporcionalidade (na sua dupla manifestagio como proibigio de excesso
e de insuficiéncia) tanto no plano da fundamentacio quanto na esfera das
conclusoes adotadas. Entre nés, bastaria aqui lembrar da polémica a respeito
da inconstitucionalidade da lei dos crimes hediondos (especialmente quando
veda a progressdo de regime e a liberdade provisoria), a questio dos crimes de
perigo abstrato, a controvérsia em torno da constitucionalidade da reincidéncia,
a necessidade de representacdo nos delitos de estupro e atentado violento ao
pudor, ou mesmo as propostas de majoracio das penas no caso de porte ilegal de
arma de fogo, para que se perceba o quio fecundo é e seguira sendo o debate.

Assim, mais do que efetuar o aprofundamento dogmatico do contetddo
da proporcionalidade, a abordagem aposta na exploracdo da sua faceta menos
debatida entre nés, designadamente nos principais desdobramentos dos deveres
de protegio estatais na esfera juridico-penal e naquilo que guardam conexio com
anogao de proporcionalidade, tudo a partir da anélise ilustrativa de algumas de-
cisdes, com o intuito de realgar o cardter pragmético da presente intervengao.

Desde logo é preciso destacar — como fio condutor desta anélise — a
necessidade de superar moral, juridica e socialmente, a era dos extremos (que
caracterizou o breve século XX, na precisa historiografia de Hobsbawm?®) de
tal sorte a combater tanto o abolicionismo, quanto a intolerdvel “tolerancia
zero”. Com efeito, uma leitura constitucionalmente adequada e genuinamente
garantista da proporcionalidade nio se podera fazer a nio ser no contexto de
uma abordagem “mite”, tal qual sugere Zagrebelsky, de acordo com quem cami-
nha-se para um direito da eqiiidade, que exige uma particular atitude espiritual
do operador juridico, de estreita relagdo pratica: razoabilidade, adaptacéo,
capacidade de alcangar composicoes “em que haja espago nfo s6 para uma, e
sim para muitas ‘razoes’. Trata-se, pois, ndo do absolutismo de uma sé razéio
e tampouco do relativismo das distintas razdes (uma ou outra, iguais sfo), e
sim do pluralismo (uma e outras de uma vez, na medida em que seja possivel).
Retornam, neste ponto, as imagens de ductibilidade (...)”.” Em termos gerais,
verifica-se que a concepgio de Zagrebelsky no que diz com um direito mite (a
tradug@o espanhola utilizou o termo duictil) estd conectada a configuragio de
um sistema mais dinAmico, plural e complexo, ndo deixa de guardar relacio com
o pensamento de Norberto Bobbio, tal qual exposto no seu Elogio della mitezza
(o tradutor portugués optou pelo substantivo serenidade)®. A serenidade, como
postulada por Bobbio, é uma virtude ativa e uma virtude social (ao passo que
temperanga e coragem seriam virtudes individuais) que se opde frontalmente a
arrogAncia, insoléncia e prepoténcia do homem politico,’ guardando, portanto,
estreita relagdo com a postura que pretendemos sustentar neste ensaio.
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Renunciando — até mesmo pelas limitagdes de uma trajetdria académica
estranha ao universo penal - a uma ingénua tentativa de aprofundamento das
complexas questdes que subjazem ao debate aqui proposto, anima-nos, todavia, o
singelo propdsito de contribuir ao menos para a discuss@o em torno da construgio
de uma politica criminal e de um garantismo (ja que deste nfo ha como abrir mio)
verdadeiramente proporcional (e, portanto, sereno), tudo  luz de algumas cate-
gorias dogmadticas e exemplos extraidos do nosso cotidiano normativo e forense.
Antes, contudo, de ingressarmos nesta anélise, importa uma breve referéncia ao
contexto no qual a problemdtica encontra sua inser¢io, além de uma defini¢ao
minima dos principais pressupostos juridico-dogmaticos do estudo, designadamen-
te a questio da dimensio objetiva dos direitos fundamentais e a correlata teoria
dos deveres de protecdo no ambito de um Estado Democratico de Direito, bem
como a dupla perspectiva (ou como prefere Lénio Streck, da “dupla face”'®) do
principio da proporcionalidade como proibi¢o de excesso e de insuficiéncia.

2 A CRISE DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E DOS DIREIL-
TOS FUNDAMENTAIS: BREVES NOTAS SOBRE O CONTEXTO

Mesmo que ndo se possa avangar para além de algumas observacoes
de cardter genérico, ndo ha como negligenciar que a tematica aqui versada
encontra-se inserida e relacionada, com o atual contexto social, econdmico e
politico-institucional. Da mesma forma, por mais que se procure evitar discursos
de cardter maniquefsta (inevitavelmente sectarios e carentes de cientificidade) e
mesmo reconhecendo que também a globalizagio (nas suas diversas manifesta-
cOes) possui aspectos positivos'!, limitar-nos-emos aqui a apontar alguns efeitos
negativos da globalizagdo econdmica sobre o Estado democratico (e social)
de Direito!? e, de modo particular, sobre os direitos fundamentais. Lembre-se,
todavia, que a globalizagio é apenas um dos elementos (embora de longe um
dos mais significativos) que marcam o contexto no qual hoje se insere a pro-
blematica dos direitos fundamentais, ombreando em importincia talvez apenas
com os crescentes niveis de exclusdo social (por sua vez também creditada - em
boa parte - aos efeitos negativos da globalizagio), tudo contribuindo para uma
ampla crise do Estado, do Direito e dos Direitos Fundamentais.

Ja por estas razdes cumpre que se tome a sério a adverténcia de Gomes
Canotilho ao referir que “o Direito Constitucional, a Constituicio, o Sistema
de Poderes e o sistema juridico dos direitos fundamentais j4 nio sio o que
eram”,”® 0 que nos remete a uma série de questionamentos, inclusive sobre o
papel a ser desempenhado hoje pelo Estado, pela Constituicio, pelos direitos
fundamentais e pelo Direito de um modo geral. Dada a amplitude e relevancia
destas questdes, nao nos é possivel mais do que apontar alguns dos efeitos da
globalizagio sobre o Estado democritico (necessariamente social) de Direito,
na tentativa de identificar e situar minimamente a cada vez mais aguda crise de
efetividade, e daquilo que poderiamos designar como representando uma crise
de identidade e confianca na Constituicio e nos direitos fundamentais.
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Na medida que — por conta da politica e da economia do “Estado
minimo” propalado pelo assim designado “consenso neoliberal”* - aumenta
o enfraquecimento do Estado democritico de Direito (necessariamente um
Estado “amigo” dos direitos fundamentais) e que esta fragilizagao do Estado e
do Direito tem sido acompanhada por um incremento assustador dos niveis de
poder social e econdmico exercidos pelos grandes atores do cenério econdmico,
que justamente buscam desvencilhar-se das amarras do poder estatal, indaga-se
quem poder4, com efetividade, proteger o cidadio e — no plano internacional
— as sociedades economicamente menos desenvolvidas. Neste sentido, inse-
re-se a aguda observacéo de Ferrajoli, alertando para a crise vivenciada pelos
sistemas democraticos, identificando o surgimento daquilo que denomina de
“empresas-partido” e “empresas-governo”, ja que as privatizagdes e a crescen-
te desregulamentacdo (nfo parece demais lembrar a discussdo em torno da
privatizagio dos estabelecimentos penitencidrios e da execugio das penas em
geral) tem tido como seqiiela um aumento da confusio entre os interesses do
governo e os interesses privados dos agentes econdmicos, por sua vez, cada vez
mais entrincheirados no préprio Estado (governo), e que estdo capitaneando
o processo de flexibilizaco e, por vezes, chegando-se no quase aniquilamento
de boa parte das conquistas sociais."

Colocada em risco a democracia e enfraquecido o papel do Estado na
sua condigio de promover e assegurar os direitos fundamentais e as instituicoes
democriticas'®, a prépria nocio de cidadania como direito a ter direitos!” en-
contra-se sob grave ameaca, implantando-se, em maior ou menor grau, aquilo
que Boaventura Santos denominou de “fascismo societal”.!® Para além disso, o
incremento assustador dos indices de exclusio social — em boa parte tributavel
aos efeitos negativos da globalizagio econdmica — igualmente constitui fator de
risco para a democracia. Como bem lembra Friedrich Miiller, exclusio social e
democracia (esta considerada na sua dimensio material) sdo categorias incom-
pativeis entre si: a primeira leva inexoravelmente a auséncia da segunda."

Neste mesmo contexto, ha que deixar registrada a observagio de José
Eduardo Faria, para quem os segmentos excluidos da populacio, vitimas das
mais diversas formas de violéncia fisica, simbélica ou moral — resultantes da
opressio sdcio-econdmica — acabam nio aparecendo como portadores de di-
reitos subjetivos publicos, nfo podendo, portanto, nem mesmo ser considerados
como verdadeiros “sujeitos de direito”, ja que excluidos, em maior ou menor
grau, do Ambito de protecdo dos direitos e garantias fundamentais.’® Assim,
percebe-se que a reducdo do Estado, que, de hd muito — especialmente sob a
forma de Estado democrético (e social) de Direito — transitou do papel de “vi-
130" (no sentido de principal inimigo da liberdade individual) para uma fungéo
de protetor dos direitos dos cidadios,’! nem sempre significa um aumento da
liberdade e fortalecimento da democracia. Com efeito, no &mbito da globalizacio
econdmica e da afirmagio do idedrio neoliberal, verifica-se que a diminui¢ao
do Estado, caracterizada principalmente pela desnacionalizagio, desestatizacéo,
desregulagio e reducéo gradativa da intervengao estatal no dominio econdmi-
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co e social, acaba por levar, paralelamente ao enfraquecimento da soberania
externa e interna dos Estados nacionais (ainda que com intensidade variavel e
mais acentuada na esfera dos paises periféricos), a um fortalecimento do poder
econdmico, notadamente na dimensio supranacional.?

Que os fendmenos ligeiramente enunciados tém contribuido, entre outros,
para uma crise da sociedade, do Estado, do Direito e da cidadania, ja constitui
lugar comum. Que daf tenha resultado também uma ampla crise na esfera dos
direitos fundamentais, igualmente parece dispensar maiores comentérios e tem
sido largamente alardeado. Sem que se pretenda aqui aprofundar a discussio,
nem mesmo rastrear todas as causas e “sintomas” desta crise, verifica-se, con-
tudo, que o0 aumento da opressio socioecondmica, vinculado a menor ou maior
intensidade do “fascismo societal” em um determinado Estado, tem gerado re-
flexos imediatos no Ambito dos direitos fundamentais, inclusive nos paises tidos
como desenvolvidos. Dentre estes reflexos, cumpre destacar: a) a intensificagao
do processo de exclusio da cidadania, notadamente no seio das classes mais
desfavorecidas, fendmeno este ligado diretamente ao aumento dos niveis de
desemprego e subemprego?’; b) reducio e até mesmo supressio de direitos sociais
prestacionais basicos (sadde, educacio, previdéncia e assisténcia social), assim
como o corte ou, pelo menos, a “flexibilizagao” dos direitos dos trabalhadores;**
c) auséncia ou precariedade dos instrumentos juridicos e de instancias oficiais
(no sentido de mantidas ou, pelo menos, supervisionadas pelo Estado) capazes
de controlar o processo, resolvendo litigios dele oriundos, e manter o equilibrio
social, agravando o problema da falta de efetividade dos direitos fundamentais e
da prépria ordem juridica estatal.?” O quanto tais fatores influenciam diretamente
na esfera penal (seja na esfera da criminologia e do direito penal, seja na esfera
das politicas penais em geral?®) dispensa, por ora, maiores comentérios, bastan-
do uma referéncia nio apenas ao incremento da criminalidade em geral, mas
especialmente ao crescimento e expansio do crime organizado, que igualmente
atua além das estritas fronteiras dos Estados e, de resto, serve-se das inovacoes
tecnoldgicas para aumentar ainda mais o seu poder e dificultar o seu combate.

Esta assim denominada crise dos direitos fundamentais, ao menos na sua
feicdo atual, a despeito de ser aparentemente mais aguda no Ambito dos direitos
sociais (em funcio da reducio da capacidade prestacional dos Estados, para citar
o aspecto mais candente) é, contudo, comum a todos os direitos fundamentais,
de todas as dimensdes (ou geragdes, se assim preferirmos), além de ndo poder
ser atribuida — o que parece elementar, mas convém seja frisado — apenas ao
fendmeno da globalizagio econdmica ou mesmo ao crescimento da pobreza.
Basta, para ilustrar tal assertiva, apontar para o impacto da tecnologia sobre
a intimidade das pessoas, no Ambito da sociedade informatizada, bem como
sobre 0 meio ambiente, assim como no que diz com o desenvolvimento da ci-
éncia genética, demonstrando que até mesmo o progresso cientifico pode, em
principio, colocar também em risco direitos fundamentais da pessoa humana, o
que nos remete a problemética das funcoes do direito penal na assim designada
“sociedade de risco” contemporanea?’.
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Para além disso, cumpre sinalar que a crise de efetividade que atinge os
direitos sociais, diretamente vinculada 2 exclusio social e falta de capacidade
por parte dos Estados em atender as demandas nesta esfera, acaba contribuindo
como elemento impulsionador e como agravante da crise dos demais direitos,
do que dio conta — e bastariam tais exemplos para comprovar a assertiva — os
crescentes niveis de violéncia social, acarretando um incremento assustador
dos atos de agressio a bens fundamentais (como tais assegurados pelo direito
positivo), como é o caso da vida, integridade fisica, liberdade sexual, patrimdnio,
apenas para citar as hipdteses onde se registram maior nimero de violagdes, isto
sem falar nas violagoes de bens fundamentais de carater transindividual como
¢ 0 caso do meio ambiente, o patrimdnio histérico, artistico, cultural, tudo a
ensejar uma constante releitura do papel do Estado democritico de Direito e
das suas instituicoes, também no tocante as respostas para a criminalidade num
mundo em constante transformacio®.

A partir destes exemplos e das alarmantes estatisticas em termos de
avangos na criminalidade, percebe-se, sem maior dificuldade, que a crise de
efetividade dos direitos fundamentais corresponde também a uma crise de
seguranca dos direitos, no sentido do flagrante déficit de protecao dos direitos
fundamentais assegurados pelo poder piblico, no Ambito dos seus deveres de
protecio, que ainda serdo objeto de desenvolvimento logo mais adiante. Por
seguranga no sentido juridico (e, portanto, ndo como equivalente & nogio de
seguranga publica ou nacional) compreendemos aqui — na esteira de Alessandro
Baratta — um atributo inerente a todos os titulares de direitos fundamentais,
a significar, em linhas gerais (para que néo se recaia nas nogdes reducionistas,
excludentes e até mesmo autoritérias, da seguranga nacional e da seguranga
publica) a efetiva protegio dos direitos fundamentais contra qualquer modo de
intervencao ilegitimo por parte de detentores do poder, quer se trate de uma
manifestagio juridica ou fatica do exercicio do poder”.

Oportuno que se consigne, ainda, que a crise dos direitos fundamentais
nAo se restringe mais a uma crise de efetividade, mas alcanca inclusive a esfera
do préprio reconhecimento e da confianca no papel exercido pelos direitos
fundamentais numa sociedade genuinamente democritica. Sem que se possa
aqui desenvolver este aspecto, constata-se, com efeito, uma progressiva des-
crenga nos direitos fundamentais. Estes, a0 menos a partir da compreensivel
Otica da massa de excluidos, ou passam a ser encarados como verdadeiros “pri-
vilégios” de certos grupos (basta apontar para a oposi¢io entre os “sem-terra”
e os “com terra, os “sem-teto” e os “com teto”, bem como os “com-satde” e
os “com-educacdo” e os que aos mesmos ndo tém acesso). Da mesma forma,
chama a atenco o quanto tém crescido as manifestagdes, nos mais variados
segmentos da populacio, em prol da pena de morte, da desconsideragio pelas
mais elementares garantias da ampla defesa e do devido processo legal, do
apoio a reducdo da idade penal para os adolescentes, da pressao em prol do
agravamento significativo das penas ou mesmo pela introducio de um sistema
similar (e altamente questionavel) ao modelo da “tolerincia zero” tal como
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praticado em alguns pontos dos EUA,*° tudo revelando que cada vez menos se
toma a sério os direitos fundamentais, inclusive no que diz com a sua dimenso
solid4ria, emancipatdria e promocional.

Com efeito, quando ao abrir as paginas de conhecido periddico (no caso,
a “Zero Hora”, de Porto Alegre, Brasil) depara-se com depoimentos de cidadaos
apoiando e até mesmo elogiando a atitude de integrantes da policia militar
que, ap6s terem detido e imobilizado o autor de um simples furto, passaram
a espancé-lo diante das cAmeras da televisao®!, evidentemente nio se podera
deixar de repetir a pergunta tio significativa que foi feita a todos - e que todos
deveriam repetir diariamente - em conhecida cancdo do repertério brasileiro
(compositor Renato Russo): “Que pais é este?!”, sintomaticamente um brado
do grupo “Legiao Urbana”.

O quanto a constitucionalizacio dos direitos sociais e das promessas
veiculadas pelas diversas normas de cunho programético inseridas na Cons-
tituicdo de 1988 (e bastaria lembrar o teor dos diversos e generosos objetivos
fundamentais da Republica constantes do artigo 32, a comegar pela erradicagio
da pobreza e superacio das desigualdades), no Ambito daquilo que Marcelo
Neves, em importante estudo, designou de “constitucionalizagio simbdlica”,
tem contribuido para um sentimento generalizado de frustracio das expectativas
criadas pelo discurso constituinte e em que medida tais frustragdes acabaram
por se converter em condutas agressivas aos direitos fundamentais, nao nos
parece tenha condicoes de ser avaliado com razodvel margem de acerto, muito
embora nio se possa descartar de plano tal efeito colateral. De certo modo
— ainda que aqui nfo se possa desenvolver o ponto e a despeito do nosso ceti-
cismo em relacéo a tais posicoes — os riscos daquilo que chegou a ser chamado
de uma hipertrofia dos direitos fundamentais, no sentido de uma espécie de
panjusfundamentalismo®, poderiam, de fato, contribuir de algum modo para
uma simultdnea maximizagio das esperangas e das frustracoes, concorrendo
para o agravamento da j4 referida crise de confianga e identidade dos direitos
fundamentais, outorgando infelizmente uma atualidade surpreendente (ainda
que diverso o contexto e em boa parte diferenciadas as razdes) a alusio feita
pelo conhecido filésofo existencialista aleméo, Karl Jaspers, ainda na primeira
metade do século XX, ao discorrer sobre a inconfiabilidade dos direitos humanos,
destacando, entre as causas deste fendmeno, a falta de compreensio do que
significam os direitos humanos por expressiva parcela da humanidade e da sua
diminuta e muitas vezes até ausente eficicia e efetividade®.

Que a polarizagio (inevitavelmente acompanhada de uma boa dose de
parandia e até mesmo — pelo menos em algumas situagdes — de um sentimento
de histeria coletiva) instaurada no seio da sociedade — e nisso provavelmente
reside a maior ameaca — abre as portas para a manipulagio e toda a sorte de
medidas arbitrérias e erosivas do Estado democrético de Direito, ainda que sob
o pretexto de serem indispensaveis para a seguranga social, parece evidente e
reclama medidas urgentes. O fascismo societal do qual fala Boaventura Santos,
nao apenas ressuscita a antiga maxima hobbesiana de que 0 homem é o lobo do
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homem (como condigio legitimadora do exercicio da autoridade estatal) mas
reintroduz (ainda que de modo disfarcado) no discurso tedrico de nao poucos
analistas sociais, politicos e juridicos, a oposi¢io amigo-inimigo cunhada por Carl
Schmitt no seu conhecido e controverso ensaio sobre o conceito do politico®,
abrindo as portas para a implementacgio de sistemas penais diferenciados, ao
estilo de um direito penal do inimigo e da politica criminal “sombria” da qual
nos fala Hassemer, mediante a instauracio de medidas criminais eminentemente
policialescas, obedientes a l6gica dos fins que justificam os meios, demonstrando
o cariter regressivo dos movimentos de lei e ordem®. Neste mesmo contexto,
que aqui s6 cabe esbogar, importa mencionar as instigantes palavras de Juarez
Tavares, por ocasiio de palestra (ainda nio publicada) proferida em recente
encontro promovido pelo Servico de IntercAmbio Académico da Alemanha
(DAAD), no sentido de que nio se pode negligenciar o papel da midia na
“construcio” de uma politica criminal cada vez mais despética e casuistica, o
que se torna perceptivel a partir da influéncia dos meios de comunicacéo sobre
a legislagio penal®, assim como pela tendéncia — que entre nés poderia ser fa-
cilmente demonstrada a partir de alguns exemplos — do legislador atuar de modo
casuistico e no mais das vezes movido pela pressio da sociedade em assegurar
padrdes tolerdveis de seguranga contra a criminalidade, sem maior preocupagio
com os resultados concretos e, menos ainda, com a legitimidade constitucional
das opcoes tomadas®. Ainda neste contexto, ndo é demais lembrar a doutrina
de Jayme Weingartner Neto que, recolhendo as licdes de Zaffaroni no tocante
ao papel dos meios de comunicagio, destaca que uma “midia espetdculo” aca-
ba por produzir um “politico-espetdculo” e a edi¢do de uma legislagio penal
distorcida (ja que movida pelo objetivo maior da publicidade) e, no mais das
vezes, reprodutora da violéncia e exclusio®.

Soma-se a isto, o fato de que as politicas criminais adotadas, além de nio
servirem de instrumento para o combate aos efeitos nefastos do fascismo societal,
acabam, de certo modo, retroalimentando e, neste sentido, estimulando os niveis
de polarizacio na sociedade. Com efeito, como bem o demonstrou Alessandro
Baratta, deixa-se de assegurar os direitos & seguranca dos grupos marginalizados
e “perigosos” (em outras palavras, dos sem direitos efetivos), de tal sorte — e
este aspecto convém seja destacado — que todo o segmento populacional que se
encontra excluido do exercicio satisfatério dos seus direitos econdmicos e sociais
(e, portanto, sofre uma violacdo continua destes direitos) acaba sendo algado
a condigio de potencial agressor dos direitos das parcelas mais favorecidas da
populacio (integridade corporal e propriedade), de modo que, por esta via, o
Estado busca efetivar os seus deveres de protegio encarando os grupos sociais
mais fracos como fatores de risco, priorizando a politica criminal e negligenciando
as suas obrigagdes no Ambito da seguranga social.** Da mesma forma — e talvez
por esta mesma razio — o garantismo penal na sua dimensio negativa acaba
ndo raras vezes privilegiando a elite econdmica ou as classes mais influentes da
sociedade, deixando de criminalizar (ou mesmo descriminalizando) delitos de
cunho econdmico e tributério, que por vezes prejudicam a sociedade como um
todo e se revestem de alto potencial ofensivo, mas que em regra, ndo cometi-
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dos pelos integrantes dos grupos marginalizados, bastando aqui o registro da
tendencial descriminalizaco, entre nds, dos delitos contra a ordem tributéria,
de constitucionalidade questionével se formos analisar a questio a luz da teoria
dos deveres de prote¢io do Estado.

Diante do quadro esbocado, vislumbra-se, desde logo, que a discussiao
em torno das funcdes e limites do direito penal num Estado Democratico de
Direito passa inquestionavelmente por uma reavaliacio da concepgio de bem
juridico e o seu devido redimensionamento a luz da nossa realidade (fatica e
normativa) constitucional (que é a de uma Constituigio comprometida com
valores de cunho transindividual e com a realizagio da justiga social, convém
relembrar)*!, o que, por sua vez, nos remete a problematica dos deveres de pro-
tecdo do Estado na esfera dos direitos fundamentais e aos contornos possiveis de
uma teoria garantista (e, portanto, afinada com as exigéncias da proporcionali-
dade) do Estado, da Constituicio e do Direito Penal. Por mais que nio se possa
- nem aqui e nem nos passos subseqiientes — aprofundar estas dimensdes, elas
estardo presentes ao longo de todo o nosso estudo, de tal sorte que voltaremos
a nos pronunciar a respeito.

Por outro lado, convém destacar que as consideragdes anteriores (neces-
sariamente sumarias e ilustrativas) remetem a questionamentos e anilises que
transcendem as fronteiras do juridico e, portanto, reclamam uma abordagem
multidisciplinar e interdisciplinar evidente, mas também ¢ elementar o quanto
contribuem para uma adequada — embora conscientemente simplificada — con-
textualizacdo do debate e da problemética versada neste ensaio.

Assim, feitas estas ponderacdes, cumpre avancar na identificacio minima
dos pressupostos teoréticos da presente anélise.

3 ALGUNS PRESSUPOSTOS PARA UMA ABORDAGEM CONSTI-
TUCIONALMENTE ADEQUADA DA TEMATICA

3.1 A perspectiva juridico-objetiva dos direitos fundamentais e a sua fung¢ao
como imperativos de tutela ou deveres de protecao do Estado: significado
e principais desdobramentos

Em que pese o substancial consenso a respeito da existéncia de uma
perspectiva objetiva dos direitos fundamentais (pelo menos no Ambito da
dogmatica constitucional européia continental*?), importa consignar, desde j4,
que, no concernente ao seu contetdo, significado e suas diversas implicagdes,
ainda permanecem sérias controvérsias na doutrina e jurisprudéncia, dissidio
este que se manifesta até mesmo na seara terminoldgica, em face das diversas
denominagdes atribuidas a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais.*
Sem incorrer na tentativa improdutiva e, além do mais, fatalmente destinada
a incompletude de tomar posicio a respeito da terminologia mais adequada, o
estudo limita-se a tracar, em linhas gerais, as caracteristicas basicas e as dife-
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rentes facetas inerentes 2 perspectiva objetiva dos direitos fundamentais, sem
qualquer pretensio de esgotar o tema, centrando a nossa aten¢io nos aspectos
diretamente vinculados ao tema precipuo deste trabalho.

Apesar de encontrarmos ja na doutrina constitucional do primeiro p6s-
guerra certos desenvolvimentos do que hoje se considera a dimenséo objetiva
dos direitos fundamentais,* é com o advento da Lei Fundamental de 1949
que ocorreu o impulso decisivo neste sentido. Neste contexto, a doutrina e
a jurisprudéncia continuam a evocar a paradigmdtica e multicitada decisao
proferida em 1958 pelo Tribunal Constitucional Federal da Alemanha no caso
“Liith”, na qual, além de outros aspectos relevantes (notadamente a referéncia
ao conhecido —mas nem por isso incontroverso - “efeito irradiante” dos direitos
fundamentais), foi dada continuidade a uma tendéncia ja revelada em arestos
anteriores,® ficando consignado que os direitos fundamentais nio se limitam
a funcio precipua de serem direitos subjetivos de defesa do individuo contra
atos do poder publico, mas que, além disso, constituem decisoes valorativas de
natureza juridico-objetiva da Constitui¢io, com eficicia em todo o ordenamento
juridico e que fornecem diretrizes para os érgios legislativos, judicidrios e executi-
vos.* Em outras palavras, de acordo com o que consignou Pérez Lufio, os direitos
fundamentais passaram a apresentar-se no Ambito da ordem constitucional como
um conjunto de valores objetivos basicos e fins diretivos da agio positiva dos
poderes publicos, e ndo apenas garantias negativas dos interesses individuais,*’
entendimento este, alids, consagrado pela jurisprudéncia do Tribunal Constitu-
cional Espanhol praticamente desde o inicio de sua proficua judicatura.*® Que
também a dignidade da pessoa humana — na condicio precisamente de valor
e principio central e fundamental da ordem juridico-constitucional apresenta
uma dimensAo objetiva (até mesmo pelo fato de os direitos fundamentais, pelo
menos em principio, nela encontrarem o seu fundamento e referencial) resulta
evidente, dispensando aqui maior referéncia.

Desde j4, percebe-se que, com o reconhecimento de uma perspectiva
objetiva dos direitos fundamentais, no se esta fazendo referéncia ao fato de
que qualquer posicio juridica subjetiva pressupde, necessariamente, um preceito
de direito objetivo que a preveja.* Assim, podemos partir da premissa de que
a0 versarmos sobre uma perspectiva objetiva dos direitos fundamentais nfo
estamos considerando esta no sentido de um mero “reverso da medalha” da
perspectiva subjetiva. A faceta objetiva dos direitos fundamentais significa, isto
sim, que as normas que prevéem direitos subjetivos é outorgada fungdo autdno-
ma, que transcende esta perspectiva subjetiva, e que, além disso, desemboca
no reconhecimento de contetidos normativos e, portanto, de fungdes distintas
aos direitos fundamentais.’' E por isso que a doutrina costuma apontar para a
perspectiva objetiva como representando também - naqueles aspectos que se
agregaram as funcdes tradicionalmente reconhecidas aos direitos fundamentais
- uma espécie de mais-valia juridica, no sentido de um reforgo da juridicidade
das normas de direitos fundamentais,’> mais-valia esta que, por sua vez, pode ser
aferida por meio das diversas categorias funcionais desenvolvidas na doutrina
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e na jurisprudéncia, que passaram a integrar a assim denominada perspectiva
objetiva da dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais e sobre as
quais ainda iremos tecer algumas consideracoes.”

Antes de procedermos 2 apresentacio dos desdobramentos especificos
mais relevantes da perspectiva objetiva, importa sublinhar quatro aspectos de
suma relevancia para a sua compreensio. Inicialmente, partindo do pressuposto
de que tanto as normas de direitos fundamentais que consagram direitos subje-
tivos individuais, quanto as que impdem apenas obrigacdes de cunho objetivo
aos poderes publicos podem ter a natureza ou de principios ou de regras (con-
siderando-se a Constituicio como sistema aberto de regras e principios), ha
que ter em mente a inexisténcia de um paralelismo necessario entre as regras
e a perspectiva subjetiva e, por outro lado, entre os principios e a perspectiva
objetiva, de tal sorte que, em termos gerais e na esteira de Alexy, se pode falar
em regras e principios que asseguram direitos subjetivos fundamentais, bem
como de regras e principios meramente objetivos.’* De outra banda, ha que
distinguir entre a significagio da perspectiva objetiva no seu aspecto axiolégico
ou como expressao de uma ordem de valores fundamentais objetivos (de resto,
objeto de um ndmero consideravel de criticas)® e a sua igualmente j4 citada
mais-valia juridica, isto é, no reconhecimento de efeitos juridicos autdbnomos,
para além da perspectiva subjetiva®, salientando-se a relevancia de ambos os
aspectos para a teoria juridica contemporanea dos direitos fundamentais. Além
disso, se a dignidade da pessoa e aos direitos fundamentais é de ser atribuida
uma significacio juridico-objetiva (no sentido de que de modo geral a dignidade
e os direitos fundamentais integram e expressam também uma ordem objetiva
de valores) também é certo que as conseqiiéncias concretas a serem extrafdas
da dimenséo objetiva ndo sdo necessariamente as mesmas em se considerando
os diversos direitos fundamentais individualmente®. Por derradeiro, cumpre
frisar que no Ambito desta sumdria apresentacio da perspectiva objetiva da
dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais nio nos estamos
limitando a qualquer uma das facetas especificas que a matéria suscita. Mesmo
sem qualquer pretensido a completude e exaustio, é nossa intengio tragar um
quadro o mais abrangente possivel, no minimo com uma breve referéncia aos
pontos que parecem mais relevantes.’®

Ainda que para alguns (e nfo sem razio) a questio ora referida nfo integre
a problematica propriamente dita da perspectiva objetiva como fun¢io autbnoma
dos direitos fundamentais,* importa consignar aqui que ao significado dos direitos
fundamentais como direitos subjetivos de defesa dos individuos contra o Estado
corresponde sua condi¢ao (como direito objetivo) de normas de competéncia
negativa para os poderes publicos, no sentido de que o “status” fundamental de
liberdade e igualdade dos cidadios se encontra subtraido da esfera de competén-
cia dos drgios estatais, contra os quais se encontra simultaneamente protegido,
demonstrando que também o poder constitucionalmente reconhecido é, na
verdade, juridicamente constituido e desde sua origem determinado e limitado,
de tal sorte que o Estado somente exerce seu poder no Ambito do espaco de agio
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que lhe é colocado a disposi¢io.®® Tendo em mente que, sob este aspecto, os
direitos fundamentais continuam sendo direitos subjetivos individuais, cuida-se
aqui, na verdade, de uma troca de perspectiva, no sentido de que aquilo que os
direitos fundamentais concedem ao individuo em termos de autonomia deciséria
e de ago eles objetivamente retiram do Estado.®! Aqui estamos diante de uma
funcio objetiva reflexa de todo direito fundamental subjetivo, que, todavia, ndo
exclui os efeitos juridicos adicionais e autdbnomos inerentes a faceta objetiva, tal
como j foi objeto de referéncia, incluida aqui a existéncia de posi¢des juridicas
fundamentais com normatividade restrita 2 perspectiva objetiva.

Como uma das implicagdes diretamente associada a dimenséo axiolégica
da fungéo objetiva dos direitos fundamentais, uma vez que decorrente da idéia de
que estes incorporam e expressam determinados valores objetivos fundamentais
da comunidade, esta a constatacio de que os direitos fundamentais (mesmo os
classicos direitos de liberdade) devem ter sua eficicia valorada ndo sé sob um
angulo individualista, isto é, com base no ponto de vista da pessoa individual e
sua posi¢do perante o Estado, mas também sob o ponto de vista da sociedade,
da comunidade na sua totalidade, ja que se cuidam de valores e fins que esta
deve respeitar e concretizar.” Com base nesta premissa, a doutrina alienigena
chegou a conclusio de que a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais
constitui funcio axiologicamente vinculada, demonstrando que o exercicio
dos direitos subjetivos individuais estd condicionado, de certa forma, ao seu
reconhecimento pela comunidade na qual se encontra inserido e da qual nio
pode ser dissociado, podendo falar-se, neste contexto, de uma responsabilidade
comunitaria dos individuos.®’ E neste sentido que se justifica a afirmacio de que
a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais no sé legitima restri¢des aos
direitos subjetivos individuais com base no interesse comunitério prevalente,
mas também e de certa forma, que contribui para a limitacio do conteddo e do
alcance dos direitos fundamentais, ainda que deva sempre ficar preservado o
ntcleo essencial destes® e desde que estejamos atentos ao fato de que com isto
nio se estd a legitimar uma funcionalizacdo (e subordinagio aprioristica) dos
direitos fundamentais em prol dos interesses da coletividade®, aspecto que, por
sua vez, guarda conex@o com a discussdo em torno da existéncia de um principio
da supremacia do interesse ptiblico que aqui nio iremos desenvolver®. E neste
contexto que alguns autores tém analisado o problema dos deveres fundamentais,
na medida em que este estaria vinculado, por conexo, com a perspectiva objetiva
dos direitos fundamentais na sua acepgao valorativa. Tendo em vista, contudo,
que os deveres fundamentais nao constituem o objeto precipuo deste estudo,
deixaremos aqui de adentrar o exame desta matéria complexa e controversa,
em que pese sua reconhecida relevancia®.

Outro desdobramento estreitamente ligado & perspectiva objetivo-valo-
rativa dos direitos fundamentais diz com o que se poderia denominar de eficacia
dirigente que estes (inclusive os que de modo incontroverso exercem a fungio
de direitos subjetivos, como ocorre com os direitos de liberdade, entre outros)
desencadeiam em relacdo aos drgdos estatais. Neste contexto é que se afirma
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conterem os direitos fundamentais uma ordem dirigida ao Estado no sentido de
que a este incumbe a obrigagio permanente de concretizagio e realizacao dos
direitos fundamentais.®® Cumpre assinalar, ainda no que concerne a este aspecto,
que esta ordem genérica de efetivacio inerente a todos os direitos fundamentais
obviamente nfo se confunde e néo afasta a existéncia de normas (principios ou
regras) de direitos fundamentais especificas de cunho impositivo, que - exclu-
sivamente ou para além de consagrarem direito subjetivo individual - impdem
ao legislador (a0 menos em primeiro plano) a concretizagio de determinadas
tarefas, fins e/ou programas mais ou menos genéricos, o que nos remete - entre
outros aspectos - ao exame das normas assim denominadas de programaticas
e A atual discussdo em torno do constitucionalismo dirigente e da eficacia dos
assim denominados direitos sociais®. Ainda que néo se possa aqui desenvolver
este aspecto, nao ha como deixar de destacar que tanto as normas de cunho
programatico (que sdo programéticas pelo seu contetido, mas nao por falta de
eficicia e aplicabilidade) quanto as normas definidoras de direitos sociais servem
de paradigma na esfera juridico-penal, pois impdem e legitimam a protecio de
bens fundamentais de cariter social e, portanto, podem balizar a discussdo em
torno até mesmo da criminaliza¢do ou descriminalizacdo de condutas no Ambito
de um garantismo integral (ou positivo) e nio meramente negativo.

Sem prejuizo das demais fungdes jé referidas, os direitos fundamentais,
na condi¢do de normas que incorporam determinados valores e decisdes es-
senciais que caracterizam sua fundamentalidade, servem, na sua qualidade de
normas de direito objetivo e independentemente de sua perspectiva subjetiva,
como pardmetro para o controle de constitucionalidade das leis e demais atos
normativos estatais.”” Ainda que aqui nos estejamos situando no terreno da
obviedade e que nio se trate, neste contexto, propriamente de um reforco
autdnomo da juridicidade dos direitos fundamentais, ja que toda norma cons-
titucional, inclusive as que outorgam direitos subjetivos, necessariamente pode
servir (em maior ou menor grau) de referencial para a afericio da validade do
restante do ordenamento juridico, julgamos oportuno frisar que também esta
conseqiiéncia se encontra vinculada a condigio de direito objetivo peculiar a
todos os direitos e principios fundamentais, sendo versada habitualmente no
ambito de uma eficAcia negativa das normas constitucionais’’.

Se até agora nos estivemos movimentando no Ambito da perspectiva ob-
jetiva na sua acepgao valorativa, e ndo na esfera do desenvolvimento de novos
contetdos que podem integrar, de acordo com a distingao feita por Vieira de An-
drade, a perspectiva juridico-objetiva sob o aspecto de sua caracterizagdo como
um refor¢o (no sentido de complementacio) da eficdcia normativa dos direitos
fundamentais ha que tomar posicdo também nesta seara. Mais propriamente,
para evitar eventual confusio com os pontos que acabamos de desenvolver,
cuida-se aqui de apontar para os desdobramentos da perspectiva objetiva dos
direitos fundamentais na qualidade de efeitos potencialmente autdbnomos, no
sentido de nio necessariamente atrelados (o que nfo implica refutar a conexo
evidente entre a dimensio objetiva e subjetiva) aos direitos fundamentais na
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sua condi¢io de normas de direito subjetivo.”? Como bem lembra K. Hesse, a
multiplicidade de significados inerente aos direitos fundamentais na condicéo de
elementos da ordem objetiva corre o risco de ser subestimada caso for reduzida a
dimensio meramente axiolégica, de acordo com a qual os direitos fundamentais
constituem uma ordem de valores objetiva® e cujos aspectos peculiares ja foram
objeto de breve referéncia.

Como primeiro desdobramento de uma forca juridica objetiva autbnoma
dos direitos fundamentais costuma apontar-se para o que a doutrina alema
— de modo nio imune a importantes criticas -"* denominou de uma eficicia
irradiante ou efeito de irradiacdo (Ausstrahlungswirkung) dos direitos funda-
mentais e, por evidente, do principio da dignidade da pessoa humana e demais
principios fundamentais, no sentido de que estes, na sua condicdo de direito
objetivo, fornecem impulsos e diretrizes para a aplicacio e interpretacio do
direito infraconstitucional, o que, além disso, apontaria para a necessidade de
uma interpretacdo conforme aos direitos fundamentais, que, ademais, pode
ser considerada - ainda que com restricoes - como modalidade semelhante 2
difundida técnica hermenéutica da interpretagio conforme a Constituigao.” A
técnica da interpretacdo conforme, como bem sinalou Daniel Sarmento, muito
embora constitua valioso instrumento para a concretizacio da eficAcia irradiante,
nao exclui outras manifestacdes desta tltima, j4 que a aplicacio dos valores
constitucionais mais elevados as situagdes concretas nfo se verifica (pelo menos
nio se deveria verificar) apenas em situagdes de cunho patoldgico’, reclaman-
do uma verdadeira filtragem constitucional”” que, em linhas gerais, encontra
expressio na permanente necessidade de uma interpretacio prospectiva’™ e
emancipatéria’” da ordem juridica a luz do espirito da Constituicio®. Associado
a este efeito irradiante dos direitos fundamentais encontra-se, portanto, o assim
designado fendmeno da constitucionalizagio de todos os ramos do Direito (com
todas as suas seqiielas, a comecar pela ja referida superacio de uma concepgio
dicotdmica das categorias do ptblico e do privado e da afirmacio da nogio de
unidade do sistema juridico), bem como a problematica mais especifica da sua
eficicia na esfera nas relacdes entre particulares, que, por sua vez, desborda dos
limites deste trabalho. Importa frisar, no tocante ao nosso objeto de estudo, que
em causa no estd outra coisa sen@o a necessaria e ja referida filtragem consti-
tucional também do direito penal e processual penal e que implica uma leitura
constitucionalmente adequada de todos os institutos juridico-penais, inclusive a
coerente aplicagio do principio da proporcionalidade (seja no concernente a sua
ja referida daplice dimensio, seja no que diz com os seus respectivos critérios)
sobre o que, de resto, voltaremos a nos pronunciar®.

Além das funcoes ja referidas e dos outros desdobramentos possiveis no
ambito da dimensao juridico-objetiva e que aqui nfo teremos condicdo de desen-
volver, assume relevo —notadamente em virtude de sua particular repercussio para
a temdtica ora versada —a funcio atribuida aos direitos fundamentais e desenvolvida
com base na existéncia de um dever geral de efetivacio atribuido ao Estado (por
sua vez, agregado a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais) na condi¢éo de
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deveres de protegio (Schutzplichten) do Estado, no sentido de que a este incumbe
zelar, inclusive preventivamente, pela protecio dos direitos fundamentais dos
individuos nio somente contra os poderes publicos, mas também contra agressdes
oriundas de particulares e até mesmo de outros Estados,” fungio esta muitos tratam
sob o rétulo de fungéo dos direitos fundamentais como imperativos de tutela, como
prefere especialmente Canaris. O Estado — como bem lembra Dietlein — passa, de tal
modo, a assumir uma funcgéo de amigo e guardido — e nio de principal detrator - dos
direitos fundamentais®. Esta incumbéncia, por sua vez, desemboca na obrigacio de
o Estado adotar medidas positivas da mais diversa natureza (por exemplo, por meio
de proibicdes, autorizacoes, medidas legislativas de natureza penal, etc.), com 0 ob-
jetivo precipuo de proteger de forma efetiva o exercicio dos direitos fundamentais.®
No ambito da doutrina germanica, a existéncia de deveres de prote¢io encontra-se
associada principalmente - mas no exclusivamente - aos direitos fundamentais 2
vida e integridade fisica (satide), tendo sido desenvolvidos com base no art. 2, inc. I,
da Lei Fundamental, além da previsio expressa encontrada em outros dispositivos.®’
Se passarmos os olhos pelo catélogo dos direitos fundamentais de nossa Constituicdo
(no caso, a Brasileira), serd possivel encontrarmos também alguns exemplos que
poderiam, em principio, enquadrar-se nesta categoria.®

Partindo-se de possivel e prestigiada (embora ndo incontroversa) distin-
cdo entre uma dimensio negativa e positiva dos direitos fundamentais, convém
relembrar que, na sua fungio como direitos de defesa os direitos fundamentais
constituem limites (negativos) a atuacio do Poder Piablico, impedindo, por
exemplo, ingeréncias indevidas na esfera dos bens juridicos fundamentais, ao
passo que, atuando na sua fungio de deveres de prote¢io (imperativos de tutela),
as normas de direitos fundamentais implicam — em primeira linha — deveres de
atuacio positiva do Estado, notadamente, obrigando-o a intervir (preventiva
ou repressivamente) inclusive quando se tratar de agressio oriunda de outros
particulares. Tal dever de protegio - para além de expressamente previsto em
alguns preceitos constitucionais contendo normas jusfundamentais - pode ser
também reconduzido ao principio do Estado de Direito, na medida em que o
Estado é o detentor do monopdlio, tanto da aplicagio da forga, quanto no Ambito
da solucéo dos litigios entre os particulares, que (salvo em hipdteses excepcio-
nais, como o da legitima defesa), ndo podem valer-se da forga para impedir e,
especialmente, corrigir agressdes oriundas de outros particulares.®’

Ja em outro plano e deixando de adentrar aqui a discussdo em torno
da subjetivagdo dos deveres de protegio (portanto, da existéncia de direitos a
prote¢io®), situa-se a celeuma em torno dos pressupostos para a incidéncia de
um dever de protecio e o seu reconhecimento pelos 6rgaos jurisdicionais, em
outras palavras, da legitimacio para a intervenc¢io do controle judicial nesta
seara. Neste sentido, vale colacionar a licio de Canaris, para quem deverd haver
a concorréncia dinAmica dos seguintes critérios: a) a incidéncia da hip6tese nor-
mativa de um direito fundamental, o que resta afastado quando se pode partir do
pressuposto que determinadas hipéteses estao desde logo excluidas do Ambito de
aplicacio de determinada norma jusfundamental; b) necessidade de protegio e
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de seus indicadores: ilicitude da conduta, efetiva ameaga ao bem fundamental e
dependéncia (no sentido préximo de uma suscetibilidade) do titular do direito
fundamental ameacado em relagio ao comportamento de terceiros®. Que os
critérios elencados por Canaris nao excluem outras posi¢oes e igualmente niao
sf0 imunes a criticas, nio afasta a circunstancia de que um dever de protegio (e,
portanto, um dever de atuagio do Estado) carece de uma especial justificagao
para o seu reconhecimento e reclama especial cuidado no seu controle.

Deixando de lado — neste contexto - a controvérsia que grassa em torno
da possibilidade de se deduzirem, com base nos deveres de protegio do Estado
(isto é, na fungio dos direitos fundamentais como imperativos de tutela) certas
posi¢des juridicas subjetivas, de modo especial o reconhecimento de um direito
individual subjetivo a medidas ativas de protegio por parte dos poderes publi-
cos” — desde logo percebe-se o quanto tal dimensio assume destaque na esfera
juridico-penal, j4 que um dos importantes meios pelos quais o poder ptblico
realiza o seu dever de protecio de direitos fundamentais é justamente o da pro-
tecdo juridico-penal dos mesmos. Alids, tomando-se o caso da Alemanha — foi
justamente nesta seara (mais precisamente por ocasiao do debate em torno da
protecio do direito a vida e da descriminalizacio do aborto) que a teoria dos
deveres de protecio acabou encontrando receptividade na jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Federal®. Os desenvolvimentos doutrinarios e juris-
prudenciais na esfera juridico-penal, notadamente no concernente a protecio
penal de determinados bens fundamentais, constituem, em linhas gerais, uma
das mais relevantes manifestacoes desta dimensio dos direitos fundamentais.
Por mais que se queira discutir se a finalidade primeira do direito penal é, ou
nio, a protecio de determinados bens juridicos (e se apenas bens fundamentais
sdo dignos da tutela por intermédio do direito penal)®?, certo é que a resposta
penal para condutas ofensivas a bens juridicos pessoais sempre tem por efeito
— pelo menos em principio — a sua protecio, nio importando (neste contexto) o
quio efetiva é a protecio, quais os seus limites e até mesmo se existe para tanto
uma justificativa. Tais consideragdes, por sua vez, remetem-nos diretamente
ao principio (ou postulado, como preferem alguns) da proporcionalidade e as
suas aplicacdes na esfera juridico-penal. Por esse motivo, mesmo que aqui nio
tenhamos a pretensio — nem possibilidade - de aprofundar o tema naquilo que
diz especialmente com as teorias sobre a justificaco e os fins da pena e do direito
penal (tematica que, de resto, tem sido largamente tratada pela doutrina penal)
nao ha como deixar de sublinhar mais alguns aspectos imprescindiveis ao nosso
propésito. E o que faremos ja no proximo segmento, ainda no contexto mais
genérico dos pressupostos teoréticos de nosso estudo.

3.2 A dupla via do principio da proporcionalidade: o legislador e o juiz entre
proibi¢ao de excesso e insuficiéncia

Ainda que nio se pretenda aqui uma digressdo a respeito do significado e
contetdo do principio (?)* da proporcionalidade no 4&mbito da teoria constitu-
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cional, que, de resto, reclamaria uma investigacio de proporcoes monogréficas,
nAo poderfamos, contudo (a despeito da farta e qualificada produgio doutrinéria
ja existente mesmo em lingua portuguesa®), deixar de esbogar — especialmente
quanto a este ponto - alguns contornos que reputamos essenciais ao enfrenta-
mento do tema deste ensaio e que ja nos podem fornecer a munigéo suficiente
(portanto, e em certo sentido, proporcional) para as ponderacoes a serem tecidas
no ultimo segmento, onde pretendemos concretizar a problemética esbogada na
introdugio analisando alguns casos extraidos da jurisprudéncia e da legislaczo.

Na seara do direito penal (e isto vale tanto para o direito penal mate-
rial, quanto para o processo penal) resulta — como j4 referido - inequivoca a
vinculagio entre os deveres de prote¢io (isto ¢, a fungio dos direitos funda-
mentais como imperativos de tutela) e a teoria da protegdo dos bens juridicos
fundamentais, como elemento legitimador da interven¢do do Estado nesta
seara, assim como nfo mais se questiona seriamente, apenas para referir outro
aspecto, a necessdria e correlata aplicacdo do principio da proporcionalidade e
da interpretagio conforme a Constituigdo. Com efeito, para a efetiva¢do de seu
dever de protecéo, o Estado — por meio de um dos seus érgaos ou agentes - pode
acabar por afetar de modo desproporcional um direito fundamental (inclusive
o direito de quem esteja sendo acusado da violagao de direitos fundamentais
de terceiros). Esta hipétese corresponde as aplicagdes correntes do principio
da proporcionalidade como critério de controle de constitucionalidade das
medidas restritivas de direitos fundamentais que, nesta perspectiva, atuam
como direitos de defesa, no sentido de proibicoes de intervengio (portanto, de
direitos subjetivos em sentido negativo, se assim preferirmos). O principio da
proporcionalidade atua, neste plano (o da proibi¢ao de excesso), como um dos
principais limites as limitacoes dos direitos fundamentais, o que também jé é de
todos conhecido e dispensa, neste contexto, maior elucidagéo.

Por outro lado, o Estado - também na esfera penal - poder frustrar o seu
dever de protec¢do atuando de modo insuficiente (isto é, ficando aquém dos
niveis minimos de prote¢io constitucionalmente exigidos) ou mesmo deixando
de atuar, hipétese, por sua vez, vinculada (pelo menos em parte) a problematica
das omissoes inconstitucionais. E neste sentido que — como contraponto a assim
designada proibicio de excesso — expressiva doutrina e inclusive jurisprudéncia
tem admitido a existéncia daquilo que se convencionou batizar de proibicio de
insuficiéncia (no sentido de insuficiente implementacio dos deveres de protecao
do Estado e como traducio livre do alemdo Untermassverbot). Neste sentido, o
principio da proibicio de insuficiéncia atua como critério para aferi¢io da violagao
de deveres estatais de protecio e dos correspondentes direitos & protegao™.

Com efeito, a partir de desenvolvimentos teoréticos formulados especial-
mente por Claus-Wilhelm Canaris” e Josef Isensee,’” o Tribunal Constitucional
Federal da Alemanha, por ocasifo da sua segunda decisdo sobre o aborto,
em maio de 1993, considerou que o legislador, ao implementar um dever de
prestagao que lhe foi imposto pela Constitui¢ao (especialmente no &mbito dos
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deveres de protegio) encontra-se vinculado pela proibi¢do de insuficiéncia®™,
de tal sorte que os niveis de prote¢io (portanto, as medidas estabelecidas pelo
legislador) deveriam ser suficientes para assegurar um padrao minimo (adequado
e eficaz) de protecio constitucionalmente exigido®. A viola¢do da proibi¢ao
de insuficiéncia, portanto, encontra-se habitualmente representada por uma
omissio (ainda que parcial) do poder piblico, no que diz com o cumprimento
de um imperativo constitucional, no caso, um imperativo de tutela ou dever de
prote¢io, mas nio se esgota nesta dimenso (o que bem demonstra o exemplo
da descriminalizagdo de condutas ja tipificadas pela legislagdo penal e onde
no se trata, propriamente, duma omissao no sentido pelo menos habitual do
termo), razdo pela qual ndo nos parece adequada a utilizagdo da terminologia
proibi¢ao de omissio (como, entre nds, foi proposto por Gilmar Ferreira Men-
des'®) ou mesmo da terminologia adotada por Joaquim José Gomes Canotilho,
que — embora mais proxima do sentido aqui adotado - fala em “proibigéo por
defeito”, referindo-se a um “defeito de protecdo”!°!.

Deixando de lado consideracdes de ordem terminolégica (mesmo que
estas ndo tenham cunho meramente cosmético), o que importa destacar no
contexto é que o principio da proporcionalidade, para além da sua habitual
compreensio como proibicdo de excesso, abrange outras possibilidades, cuja
ponderada aplicagio, inclusive na esfera juridico-penal, revela um amplo
leque de alternativas. Que tanto o principio da proibicdo de excesso, quanto
o da proibicio de insuficiéncia (j4 por decorréncia da vinculagao dos 6rgios
estatais aos deveres de prote¢io) vinculam todos os érgaos estatais, de tal sorte
que a problemética guarda conexio direta com a intensidade da vinculagio dos
Orgéos estatais aos direitos fundamentais e com a liberdade de conformacéo do
legislador penal (ndo é a toa que se fala que houve uma evolugio — pelo menos
no que diz com a proporcionalidade como proibigio de excesso - da concepgao
de uma reserva legal para o de uma reserva da lei proporcional'®?), e os limites
impostos pelo sistema constitucional aos 6rgios jurisdicionais também nesta
seara resulta evidente, mas convém ser permanentemente lembrado. Da mesma
forma, verifica-se a existéncia de substancial convergéncia quanto 2 circuns-
tancia de que diferenciada a vinculacio dos diversos 6rgios estatais (legislador,
administracio e judicirio) ao principio da proporcionalidade, ja que aos 6rgaos
legiferantes encontra-se reservado um espaco de conformagio mais amplo e,
portanto, uma maior (mas jamais absoluta e incontrol4vel) liberdade de acao do
que a atribuida ao administrador e os 6rgos jurisdicionais'®, bem como diversa
a intensidade da vinculacio em se cuidando de uma aplicagio da proibicdo de
excesso ou de insuficiéncia, que, especialmente quando em causa uma omisso,
obedece a parAmetros menos rigorosos, mas, de qualquer modo e em todo caso,
nio permite (e importa que tal seja suficientemente sublinhado) que se fique
aquém de um minimo em protecio constitucionalmente exigido.

Para efeito dos desenvolvimentos posteriores, quando discutiremos alguns
exemplos extraidos da jurisprudéncia patria, ha que relembrar a circunstincia
—ja amplamente difundida entre nés e portanto também aqui apenas sumaria-
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mente referida - de que na sua aplicagdo como critério material para a aferi¢ao
da legitimidade constitucional de medidas restritivas de direitos fundamentais,
o principio (ou postulado, se assim preferirmos) da proporcionalidade (na sua
fungio precipua como proibigio de excesso) desdobra-se em trés elementos (no
que parece existir elevado grau de consenso, ainda que subsistam controvérsias
no tocante a aspectos pontuais), notadamente, a) as exigéncias (ou subprincipios
constitutivos, como propde Gomes Canotilho) da adequag@o ou conformidade,
no sentido de um controle da viabilidade (isto é, da idoneidade técnica) de
alcangar o fim almejado por aquele(s) determinado(s) meio(s), b) da necessi-
dade ou, em outras palavras, a exigéncia da op¢io pelo meio restritivo menos
gravoso para o direito objeto da restricdo, para alguns designada como critério
da exigibilidade, tal como prefere Gomes Canotilho) e ¢) a proporcionalidade em
sentido estrito (que exige a manutengio de um equilibrio (proporgio e, portanto,
de uma anilise comparativa) entre os meios utilizados e os fins colimados, no
sentido do que para muitos tem sido também chamado de razoabilidade'® (ou
justa medida, de acordo novamente com a terminologia sugerida por Gomes
Canotilho) da medida restritiva), j4 que mesmo uma medida adequada e neces-
saria podera ser desproporcional'®. Ao critério da proporcionalidade em sentido
estrito, contudo, ha quem tenha (inclusive com base na prética jurisprudencial
do Tribunal Constitucional Federal da Alemanha) atribuido significado mais
tedrico do que pratico, sustentando que, de modo geral, é no plano do exame
da necessidade (exigibilidade) da medida restritiva que se situa, de fato, a maior
parte dos problemas e, neste sentido, o teste decisivo da constitucionalidade da
restricdo!®, aspecto que aqui ndo pretendemos desenvolver e que reclama uma
digressdo calcada na analise sistematica da jurisprudéncia constitucional. Por
outro lado — e isto convém seja frisado — resta evidente o papel central da idéia
de necessidade como elemento legitimador da intervengio estatal, o que, em se
tratando justamente da esfera juridico-penal, assume ainda maior relevancia,
como ainda teremos condi¢des de avaliar.

Ja no que diz com a proibi¢io de insuficiéncia, verifica-se a auséncia
(pelo menos ainda) de uma elaboracéo dogmatica tio sofisticada e desenvolvida
quanto a registrada no &mbito do principio da proporcionalidade compreendido
como proibigio de excesso, 0 que encontra sua explicacdo tanto no cardter mais
recente da utilizagdo — especialmente no plano jurisprudencial - da nogio de
proibi¢io de insuficiéncia'®’ (que, em termos gerais e evidentemente simplistas,
pode ser encarada como um desdobramento da idéia de proporcionalidade
tomada em sentido amplo), quanto pelas resisténcias encontradas em sede
doutrindria, ja que ainda elevado o grau de ceticismo em relagio a construgio
tedrica da vedacio de insuficiéncia'®. De modo especial, argumenta-se que
existe uma substancial congruéncia (pelo menos no tocante aos resultados)
entre a proibicio de excesso e a proibi¢io de insuficiéncia, notadamente pelo
fato de que esta encontra-se abrangida pela proibicio de excesso, no sentido
de que aquilo que corresponde ao maximo exigivel em termos de aplicagio do
critério da necessidade no plano da proibigio de excesso, equivale ao minimo
exigivel reclamado pela proibicio de insuficiéncia.'”’
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Insistindo na autonomia dogmética da categoria da proibi¢ao de insu-
ficiéncia, umbilicalmente vinculada a func¢io dos direitos fundamentais como
imperativos de tutela (deveres de protecio), Canaris sustenta que — a despeito
de uma possivel (mas nfo necessaria) equivaléncia no campo dos resultados -
néo incidem exatamente os mesmos argumentos que so utilizados no Ambito da
proibicdo de excesso, na sua aplicagdo em relagio aos direitos fundamentais na
sua fungio defensiva (como proibi¢oes de intervengio), ja que em causa estao
situacdes completamente distintas: na esfera de uma proibicio de intervengio
estd a se controlar a legitimidade constitucional de uma intervencéo no &mbito
de protecio de um direito fundamental, ao passo que no campo dos imperativos
de tutela cuida-se de uma omissao por parte do Estado em assegurar a protegio
de um bem fundamental ou mesmo de uma atuacéo insuficiente para assegurar
de modo minimamente eficaz esta protecio!'°.

Outro argumento colacionado por Canaris em prol de uma diferencia-
¢do nio meramente cosmética entre as categorias da proibi¢do de excesso e
de insuficiéncia, reside na circunstancia de que diversa a intensidade de vin-
culagio do poder publico aos respectivos parAmetros, até mesmo por forca da
diversa vinculagio a fungio defensiva e prestacional dos direitos fundamentais,
considerando que é esta dltima que diz com os deveres de protecio, de tal
sorte que no Ambito da proibi¢io de insuficiéncia é assegurada uma margem
significativamente maior aos 6rgaos estatais, de modo especial ao legislador,
a quem incumbe, em primeira linha, eleger e definir as medidas protetivas'!'!.
Neste sentido, segue decidindo também o Tribunal Constitucional Federal da
Alemanha, ao afirmar que o legislador (e mesmo o poder regulamentar) dispoe
de uma expressiva margem de manobra no que diz com a implementagio do
dever de protecio, o que inclui a possibilidade de levar em conta interesses
publicos e privados concorrentes, ji4 que o dever constitucional de protecio
nao impde a adocio de todas as possiveis e imaginaveis medidas de protecio,
na medida em que uma violacdo do dever de protecdo pode ser reconhecida
quando nenhuma medida concreta e adequada é tomada ou as medidas forem
inteiramente inadequadas ou ineficazes'!?.

Também Dietlein, um dos principais tedricos dos deveres de protecdo na
Alemanha, acaba por rechagar o argumento da substancial equivaléncia (que
sugere substituir por uma congruéncia parcial) entre proibicio de excesso e
insuficiéncia, ao demonstrar que, no Ambito da primeira, o requisito da neces-
sidade constitui uma grandeza vinculada a uma determinada e concreta medida
legislativa, de tal sorte que o seu controle limita-se ao Ambito interno da lei, ao
passo que o exame da necessidade levado a efeito em se tratando de um dever
de protegio estatal (e, portanto, da incidéncia da proibi¢io de insuficiéncia)
diz com uma grandeza que transcende o ato legislativo concreto e baseada
diretamente em um valor de natureza constitucional'®.

Deixando aqui de lado outras dimensdes relevantes da problematica, o
que nos importa destacar ¢ a existéncia de pelo menos um elo comum inques-
tiondvel entre as categorias da proibigao de excesso e de insuficiéncia, que é o
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critério da necessidade (isto ¢, da exigibilidade) da restri¢do ou do imperativo
de tutela que incumbe ao poder publico. Em suma, haveré de se ter presente
sempre a nog¢io, entre nds enfaticamente advogada por Juarez Freitas, que “o
principio da proporcionalidade quer significar que o Estado nao deve agir com
demasia, tampouco de modo insuficiente na consecucio de seus objetivos.
Exageros para mais ou para menos configuram irretorquiveis violacoes ao prin-
cipio.”"* Que o0 adequado manejo desta premissa langa ndo poucos e espinhosos
desafios ao intérprete e 0 quanto a problematica do equilibrio entre excesso e
insuficiéncia afeta o Ambito do direito penal quase que dispensa comentarios,
mas nem por isso dispensa uma intensa e abrangente discussio. No préximo
segmento tentaremos explorar um pouco mais esta dimenso a luz de alguns
exemplos, tendo sempre em mente a idéia motriz de que proporcionalidade,
Estado Democritico de Direito e garantismo (nfio apenas na esfera penal) sdo
grandezas indissocidveis, complementares e reciprocamente determinantes, mas
nio necessariamente imunes a tensoes na sua convivéncia e, portanto, reclamam
uma correta aplicagio a luz das circunstincias do caso concreto.

3 DEVERES DE PROTECAO E PROPORCIONALIDADE NA ESFERA
JURIDICO-PENAL: REFLEXOES COM BASE NA ANALISE DE AL-
GUNS CASOS CONCRETOS

A partir do arsenal dogmatico esbogado, caso manuseado com bom senso
e criatividade e almejando sempre alcangar uma solucéo justa (no sentido da
melhor resposta possivel) para boa parte dos conflitos juridico-penais levados
ao Poder Judiciério, empreenderemos, neste segmento, a tentativa de avaliar
criticamente — A luz das premissas de que ao Estado incumbe um dever de
protecdo dos direitos fundamentais e de que na sua atuacio deveré observar
as exigéncias tanto da proibigio de excesso quanto de insuficiéncia - algumas
das opg¢oes tomadas pelos 6rgaos jurisdicionais ao aplicarem o principio da
proporcionalidade, sempre guiados pelo espirito j4 anunciado nas notas intro-
dutérias, de langar apenas algumas breves reflexdes e agregar alguns argumentos
para o diélogo.

No tocante a utilizagido do principio da proporcionalidade importa que,
desde logo, seja feito o registro de que a jurisprudéncia pétria tem feito, em
regra, bom uso das perspectivas abertas. Dois exemplos servem para substan-
ciar a assertiva.

No primeiro caso, cuida-se de decisdo do Superior Tribunal de Justica
(doravante ST]J), proferida por sua Terceira Se¢io, em 24 de outubro de 2001,
que deliberou pelo cancelamento da Stmula 174-ST] e consignou: “O aumento
especial de pena no crime de roubo em razio do emprego de arma de brinquedo
(consagrado na Stimula 174-ST]) viola vérios principios basilares do Direito
Penal, tais como o da legalidade (art. 5° inciso XXXIX, da Constituig¢io Fe-
deral e art. 1°, do Cédigo Penal), do ne bis in idem, e da proporcionalidade da
pena. Ademais, a Stim. 174 perdeu o sentido com o advento da Lei 9.437, de
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20.02.1997, que em seu art. 10, par. 1°, inciso II, criminalizou a utilizagio da arma
de brinquedo para o fim de cometer crimes.” (Recurso Especial n. 213.054-SP,
Relator Min. José Arnaldo da Fonseca, voto vencido). O Min. Gilson Dipp, ao
distinguir o 6bvio — quem porta uma arma de verdade sabe que podera matar,
quem porta uma arma de brinquedo sabe que néo poder fazé-lo —, observou que
tratar igualmente situacdes objetiva e subjetivamente diversas poderia “malferir
o principio da proporcionalidade”.!®

Outra interessante aplicacdo, que pessoalmente nio hesitamos em
aplaudir enfaticamente, mas que ainda esta sendo objeto de acirrada disputada
nos tribunais, considera que h4 violacio aos principios da isonomia e propor-
cionalidade na dosimetria da pena do furto qualificado, em cotejo com a pena
prevista para o roubo qualificado. Neste sentido, importa conferir o acérdao da
5* Camara Criminal do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul: “Tendo em
vista os principios da proporcionalidade e isonomia previstos na Constitui¢io
Federal, e diante da necessaria releitura do Cédigo Penal face aos novos tem-
pos, a puni¢io pela pratica de furto qualificado deve ser idéntica ao do roubo
com a mesma qualidade. Ao invés de um apenamento fixo, como estabelece
o paragrafo 4°, tem-se que aplicar a pena da modalidade simples e aumenté-la
de um terco a metade. Voto vencido. (Apelacio crime n. 70003435021, Rel.
Desembargador Sylvio Baptista Neto, 13 de dezembro de 2001).!1¢

Ainda no que diz com a desproporc@o no aumento da pena do furto qua-
lificado, em confronto com a majorante do roubo, impde-se o registro de que
tal tese (como, de resto, outras propostas no contexto de uma leitura constitu-
cionalmente adequada da normativa penal) foi lancada pelo ilustre Procurador
de Justica e doutrinador gatdcho Lénio Luiz Streck, que sustentou a tese com
base no principio da proporcionalidade e da razoabilidade e na interpretagio
conforme a Constituicio. Com efeito, sendo os dispositivos do Cédigo Penal
de 1940, tais normas nfo estariam recepcionadas (dispensado o incidente de
inconstitucionalidade), de tal sorte que aplicavel a interpretagdo conforme a
Constituigio. Assim, o texto legislativo permaneceria em sua literalidade, cons-
truindo o intérprete uma nova norma, ja que evidente a desproporcionalidade
em se considerando que a pena do furto é dobrada se praticado em concurso
de pessoas, a0 passo que no roubo aumenta apenas de um tergo.

Exemplo que — em fungio da posi¢ao divergente ainda em virtude da
orientacdo adotada por muito tempo pelo Supremo Tribunal Federal (doravante
STF) — segue polémico é o da possibilidade de concessio de liberdade provi-
soria e da progressdo de regime em se tratando de acusa¢do ou condenagio
pela pratica de crime definido como hediondo, nos termos da Lei Federal n®
8.072/1990. Em ambos (liberdade proviséria e progressio de regime) filiamo-
nos ao entendimento, de h4 muito sustentado por boa parte da doutrina e
até mesmo alguns segmentos da jurisprudéncia, que vislumbra nas hipéteses
referidas uma violacéo flagrante dos requisitos da proporcionalidade, tese esta

que acabou sendo, ainda que por ora em decisio proferida em sede de controle
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concreto e difuso de constitucionalidade, consagrada pelo STE pelo menos no
concernente 4 progressio de regime''’.

Com efeito, com relacdo a primeira hipétese, a da prisdo proviséria, bas-
taria o0 argumento do sacrificio (pelo simples fato de pesar contra determinada
pessoa uma acusagdo de ter praticado crime tido como hediondo) da presungio
de inocéncia e a impossibilidade de uma ponderacio calcada no caso concre-
to'%. J4 no caso da progressio de regime, cuida-se de exigéncia constitucional
inarredavel (até mesmo como coroldrio da prépria proporcionalidade) e que ndo
poderia ser completamente ignorada pelo legislador!'"”. Neste sentido, importa
registrar que em homenagem a liberdade de conformacio legislativa e até mesmo
para tratar de modo distinto os crimes mais graves, ndo haveria problema algum
em estabelecer uma progressao diferenciada para os crimes assim chamados
de hediondos (o que poderia ocorrer, em caréter ilustrativo, até mesmo apds o
cumprimento de um terco ou até a metade da pena), mas jamais a auséncia de
progressdo, com a liberagio apenas por ocasido de um livramento condicional,
este sim, corretamente viabilizado pela legislacdo referida, ainda que em mo-
mento diverso e com maior rigor. Salta aos olhos que a vedagio pura e simples
da progressao (pela exigéncia de cumprimento da pena em regime fechado até o
livramento, que, de resto, pode ser negado) ¢ manifestamente incompativel com
o sentido minimo da nogio de proporcionalidade, o que lamentavelmente néo
tem, ainda, sido reconhecido por boa parte dos nossos Tribunais'?’. Cuidando-se
de temdtica conhecida e amplamente debatida na doutrina, deixaremos aqui
de tecer outras consideragdes.

Outro exemplo que merece ser colacionado é o da polémica decisiao da
5 Camara Criminal do TJRS na Apelagio crime n. 699.291.050, julgada em
11 de agosto de 2000: “Furto. Circunstancia agravante. Reincidéncia. Incons-
titucionalidade por representar bis in idem. Voto vencido. Negaram provimento
ao apelo da acusagio por maioria” (Rel. Des. Amilton Bueno de Carvalho).
Mais uma vez, seguiu-se as criticas e argutas consideracoes de Lénio Streck,
no sentido de que o duplo gravame da reincidéncia (como fundamento para
o agravamento da pena do novo delito e fator obstaculizante de uma série de
beneficios legais) € antigarantista e incompativel com o Estado Democratico de
Direito, inclusive pelo seu componente estigmatizante, pois divide os individuos
em “aqueles-que-aprenderam-a-conviver-em-sociedade e aqueles-que-nio-

aprenderam-e-insistem-em-continuar-delingiiindo”.!?!

A tese, todavia, ndo tem encontrado guarida no STJ, que, em 17 de junho
de 2003, no Recurso Especial n. 401.274-RS, Rel. Ministra Laurita Vaz, anotou:
“(...) 3. Reconhecida a violago ao art. 61, inciso I, do Cédigo Penal, uma vez
que, no momento da dosimetria da pena, estando comprovada a reincidéncia,
a sancdo corporal a ser imposta deveré ser sempre agravada. Precedentes. 4. No
mesmo diapasio, o acérdio objurgado, ao aplicar ao furto mediante concurso,
por analogia, a majorante do roubo em igual condigio, violou o paragrafo 4° do

art. 155 do Cédigo Penal.(...).
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A relatora, mesmo respeitando as teses que criticam o sistema legal vigen-
te, acabou por endossar a liberdade democrética de conformacéo legislativa, de
tal sorte que considera imprescindivel que seja “efetivamente respeitado e apli-
cado (...) o legislador enderecou um comando, e ndo uma faculdade (...) estando
comprovada a reincidéncia, a san¢io corporal a ser imposta devera sempre ser
agravada.” Ainda segundo a ilustre condutora do Acérdao, negar vigéncia ao
dispositivo legal que consagra a agravante da reincidéncia, representaria uma
violagio dos principios constitucionais da isonomia e individualizagio da pena,
pois estar-se-ia igualando réus com situagdes pessoais desiguais, no caso, um
criminoso contumaz e que possui condenagdes transitadas em julgado, a um
criminoso primério (que nunca delinqiiiu), privilegiando o primeiro. O acérdio
reitera — convém seja frisado este aspecto - que inocorrente um “bis in idem”, da
mesma forma que néo se trata de considerar o reincidente mais perverso, nao
sendo o caso de debater se o Estado estimula, ou nfo, a reincidéncia.

Quanto a majorante do roubo, a Relatora limitou-se a reproduzir as razoes
do Ministério Publico, no sentido de que o legislador adotou tratamento diferen-
ciado nos tipos do artigos 155 e 157, no que toca ao concurso de pessoas. Neste
ponto, desconsiderando aqui a obviedade da ponderagio, que, por sua vez, ndo
disfarca uma postura de certa modo submissa e acritica em relagdo a “manifesta
vontade do legislador”, a Corte deixou de avancar no tocante as razdes do tra-
tamento diferenciado, deixando, portanto, de efetuar a sua anélise com base no
teste de proporcionalidade, com o escopo de verificar se subsiste fundamento
suficiente para a configuragio daquela determinada opgao legislativa.

Retornando a questio da constitucionalidade da reincidéncia, verifica-se
que esta, no nosso entender, reclama maior digressao, seja no que diz com a sua
fundamentacio, seja no concernente aos resultados, vale avangar algo mais na
andlise de alguns dos argumentos esgrimidos na decisdo citada do Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul. Assim, a despeito das fortes e abalizadas razoes
apresentadas em prol até mesmo da irracionalidade do instituto da reincidéncia
e da sua incompatibilidade com as teses garantistas'?2, ndo ha como reconhecer,
por outro lado, que se o garantismo parte necessariamente do postulado da
secularizacio (inclusive da pena e dos critérios de sua aplicagdo'?’) e se de fato
existem dados estatisticos a demonstrarem que a aplica¢ao do instituto da rein-
cidente como agravante da pena nio resultou em indices de criminalidade mais
favoraveis, a eleicdo pelo legislador de um critério objetivo (no caso, a existéncia
de condenagio anterior transitada em julgado) e o reconhecido caréter punitivo
e preventivo da pena (que, também de acordo com uma leitura garantista e pelo
menos num certo sentido, nfo poderia ter o intento de ressocializar a pessoa
humana) acaba até mesmo assumindo uma condi¢io em principio talvez nao
tio incompativel com as proprias premissas do garantismo, desde que, é claro,
devidamente reinterpretado.

De outra parte, a tese do “bis in idem”, no sentido de que ao aplicar a
agravante da reincidéncia se estd a penalizar duplamente um delito anterior,
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poderia néo ser pelo menos, a Gnica forma de perceber o fendmeno, ja que a
agravante incide justamente pelo fato da pratica de um novo delito e somente
por esta razio. De qualquer modo, nfo parece necessariamente ilegitimo que
um Estado democratico de Direito, por assumir a condig¢ao de garante dos bens
fundamentais (e bastaria aqui mencionar a dignidade, a vida e a igualdade)
de toda e qualquer pessoa humana, possa exigir do cidaddo que nio viole os
direitos fundamentais de seus semelhantes e que, nesta perspectiva, mantenha
uma atitude socialmente adequada, respeitando-se, por ¢bvio, os elementos
nucleares de sua propria personalidade!?*. Assim, uma coisa é exigir - apenas para
citar um exemplo ja discutido entre nés - o arrependimento do apenado como
condig@o para a concessio do livramento condicional (0 que é manifestamente
inconstitucional por ofensa ao principio da dignidade da pessoa humana'?’),
a0 passo que outra é impor a quem comete um segundo crime uma sangio pe-
nal mais elevada do que receberia se tivesse violado apenas uma vez um bem
fundamental de outro ser humano, ainda mais em se considerando condutas
ofensivas a bens de alto valor como a vida e a dignidade. Néo se podera olvidar
que proporcionalidade e isonomia sdo grandezas indissociaveis e que também
entre ambas importa manter um adequado equilibrio.

Se formos, ainda nesta quadra, atentar para a dimenséo da proibigio de
insuficiéncia, que exige a tomada de medidas necessarias a prote¢ao dos direi-
tos fundamentais, talvez seja possivel questionar também que a pura e simples
declaracio de inconstitucionalidade do instituto da reincidéncia, pelo menos
sem uma correspondente alternativa (que até poderia ser a sua anélise no 4m-
bito da fixacdo da pena-base, ao avaliar-se a culpabilidade do agente, como ja
proposto também entre nds), poderia contribuir no minimo para estimular uma
reitera¢do na pratica delitiva, ainda que esta linha argumentativa certamente
esteja a reclamar maior desenvolvimento.

Para além do exposto, a despeito da habilidade do argumento, nfo nos
parece seja necessario declarar a inconstitucionalidade da agravante da reinci-
déncia por ser invidvel (em virtude da expressdo sempre contida no artigo 61,
inciso I, do Cédigo Penal, que, de fato, a exemplo do argumento utilizado no
caso da vedagio da liberdade proviséria na hipétese de crime hediondo, ofende
frontalmente as exigéncias da proporcionalidade) uma interpretagio conforme
a Constitui¢do. Com efeito, sabe-se que sempre é possivel a declaracio da
inconstitucionalidade até mesmo de uma expressio apenas, de tal sorte que,
uma vez reconhecida a inconstitucionalidade do termo sempre, o exame do
caso concreto permitiria ao aplicador da pena que, mediante uma anélise das
circunstincias do caso, aplicasse, ou ndo, a agravante, especialmente quando se
tratar de delitos menos graves, considerando os bens atingidos. Ademais, ainda
que aplicada a agravante (embora nfo sempre) abre-se igualmente a alternativa
de ndo agregar sempre ao reconhecimento da incidéncia os seus efeitos adicio-
nais, como a impossibilidade da substituicio da pena, o agravamento do regime
de cumprimento da pena, etc. Mediante esta aplicagio diferenciada caso a caso
(que, de resto, ja foi proposta entre nds'?®), a afericio da proporcionalidade da
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aplicac@o da reincidéncia como agravante e das suas demais conseqiiéncias
acabaria por permitir solugdes mais afinadas com as exigéncias da prépria pro-
porcionalidade e um equilibrio entre a sua dupla perspectiva como proibig¢ao
de excesso e de insuficiéncia.

Assim, o que se percebe é que a tese da declaragio de inconstitucionalidade
do préprio instituto da reincidéncia como tal é merecedora pelo menos de uma
analise mais profunda e esbarra em fortes argumentos contrarios, e que também
podem ser ancorados numa visdo garantista do direito penal, o que reclama,
contudo, uma leitura a luz do caso concreto e da proporcionalidade, de tal sorte
que buscamos aqui apenas problematizar um tanto mais a questdo. O mesmo,
contudo, ndo nos parece possa ser sustentado em outro caso, onde a decisao ju-
dicial — a despeito da sua fundamentacéo constitucional, dificilmente resiste em
face de um adequado manejo da proporcionalidade nas suas duas perspectivas.

Estamos a falar de caso ocorrido no interior do Rio Grande do Sul, onde
autor de atentado violento ao pudor praticado contra duas criangas foi também
condenado por outro atentado violento ao pudor e homicidio tentado (a crianga
violada teve a sua garganta cortada para nio denunciar o crime, mas logrou
sobreviver), ja tendo sido condenado e cumprido pena por outro atentado
violento ao pudor igualmente praticado contra crianga. Em todos os processos
(trés) havia sido instaurado incidente de insanidade e os laudos foram unissonos
em afirmar a alta periculosidade do agente, a certeza da reincidéncia especifica
(pelo quadro do disttrbio apresentado), além de recomendarem a néo redugio
da pena. A sentenca — que havia condenado o autor em ambos os processos
(atentado duplo ao pudor e atentado ao pudor e homicidio tentado) aplicou
o concurso material, reconheceu a agravante e deixou de reduzir a pena, com
base nas circunstincias apontadas no laudo, valendo-se da op¢ao outorgado ao
julgador pela lei, nos casos de semi-imputabilidade. Por ocasifo do julgamento
da apelagio, a sentenca foi confirmada quanto a autoria e materialidade relati-
vamente a todos os fatos imputados ao denunciado, mas — em “homenagem a
Constitui¢ao” — houve reconhecimento da continuidade delitiva e redugio da
pena, esta interpretada como obrigatéria por forga da Constituigio e, o que é
pior, sem qualquer argumentacio adicional'?’.

Que a despeito da legitimidade dos argumentos que questionam o sistema
penal no que diz com o tratamento dos disttdrbios de personalidade e, de modo
especial, a questdo dos manicOmios judicidrios (0 que ndo ocorreu no caso
concreto, ja que se tratou de aplicacio de pena e nio de medida de seguranca)
a decisio do TJRS, neste caso, violou diretamente o principio da proporciona-
lidade (j4 que também as sentencas judiciais e ndo apenas os atos do legislador
devem obediéncia ao principio) e que pelo menos a exigéncia constitucional da
redugio da pena carece de qualquer fundamento razodvel, ainda mais em face das
circunstincias concretas, nos parece ser de dificil contestacio e definitivamente
néo representa a melhor leitura de um garantismo pretensamente afinado com
o Estado democratico de Direito. De outra parte, para além de outras hipéteses
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que poderiam aqui ser colacionadas e discutidas'?®, consideramos que os exem-
plos referidos — ainda que sujeitos a acirrada controvérsia — indicam o quanto
a temdtica ora ventilada reclama investimentos efetivos por parte da doutrina
e jurisprudéncia e, pelo menos, a oportunidade da discussdo ora enfrentada.

5A GUISA DE ENCERRAMENTO: O POSSIVEL EQUILIBRIO ENTRE
PROIBICAO DE EXCESSO E DE INSUFICIENCIA COMO TAREFA
DE UM ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO GENUINAMENTE
“GARANTISTA”

A luz das premissas lancadas e dos poucos exemplos discutidos, bem
como considerando o quadro no qual se insere a problemdtica, ndo hd como
deixar de tecer algumas consideracdes em torno das virtualidades do principio
da proporcionalidade, na via de duas mios (excesso e insuficiéncia), também
na esfera da hoje onipresente politica criminal.

Com efeito, se tomarmos o tio citado exemplo do sistema de justica
criminal nos Estados Unidos, verifica-se que este, atualmente, padece, no
que tange 2s taxas de encarceramento, de disfuncio de proporcionalidade, ao
menos em comparagao com taxas internacionais. Depois de quase um século
de taxas em torno 100 presos por cem mil habitantes, por volta da década de
1980 “a populagio prisional disparou em direcio ao céu”, praticamente quadru-
plicando desde entdo. A taxa 100 por 100.000 é considerada uma taxa média
razoavel (na Alemanha é de 85 por 100.000; na Franca é de 95 por 100.000;
na Inglaterra, 100 por 100.000; na Espanha, 105 por 100.000; no Canada,
115 por 100.000). Nos Estados Unidos, a taxa chegou aos espantosos 600 por
100.000, s6 comparaveis aos 690 por 100.000 da Rissia assolada pela méfia.
Os dados sao de 1995, fornecidos por Eric Lotke, alids, em palestra proferida
durante o IV Semindrio Internacional do IBCCrim!%. Tais estatisticas, quando
vinculadas a politica de uma intervencio baseada na idéia de “tolerancia zero”,
indicam que esta solucio é, por definicio, desproporcional, a0 menos se quiser
significar repressao mais dura para delitos menos graves e enquanto embasada
na idéia de que a relagio de causalidade entre desordem e criminalidade é mais
forte do que outras causas (pobreza, minoria racial discriminada etc.), a exem-
plo das consideracoes de George Kelling e Catherine Coles, que, na sua obra
sintese, Fixing Broken Windows, empreenderam a tentativa de demonstrar o
nexo causal entre criminalidade violenta e a nio repressio a pequenos delitos
e contravencgdes' .

Para além da discussio sobre a real eficicia (e os custos) da tolerancia zero
nas cidades em que foi implantada — debate complexo e ainda em aberto especial-
mente nos EUA — preocupa a filosofia intolerante (e portanto desproporcional)
e uma leitura de que o oposto da tolerincia zero é o direito penal minimo, que
seria um “ovo de serpente” a engendrar criminalidade violenta e que tem sido
acusado, a nosso sentir por equivoco, de preconizar que apenas condutas que
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“configurem um ato de violéncia fisica ou uma ameaga grave devem ser crimina-
lizadas”, quando seria preciso sinalizar ao “desordeiro” que sua conduta “é grave
e ndo serd tolerada pelo Estado”. A identificacio, simplificadora, é indevida, mas
adverte para uma ambiéncia cultural que nio é, especialmente na populagio
em geral, favordvel 2 maximizagio dos espagos de liberdade da cidadania e nos
remete as consideragdes tecidas na primeira parte deste estudo, no tocante a
crise dos direitos fundamentais num contexto crescentemente marcado pela
polarizacdo e desconfianga. De outra parte, ao invés de preconizar um regime
pautado por uma “tolerincia zero”, a meta — evidentemente ideal, mas nem por
isso invidvel de ser alcangada em patamares satisfatérios — de qualquer Estado
Democratico deveria ser a da “criminalidade zero”, o que, por sua vez nio nos
parece possa ser alcangado numa ambiéncia cunhada pela intolerncia e pela
polarizacéo e, portanto, da propria potencializacdo dos conflitos sociais.

Bastariam estas breves notas para que se perceba que, de qualquer modo,
necessario focar a questio da seguranca e da policia no ambito do Estado De-
mocratico de Direito. Neste contexto, Winfried Hassemer bem demonstra o
carater regressivo dos atuais movimentos de lei e ordem, mas especialmente
analisa a experiéncia dos riscos e da erosdo normativa que determinam nossa
vida cotidiana, provocando uma sensagio de paralisia, de tal sorte que o Estado,
antes um Leviatd, passa a ser “companheiro de armas dos cidadéos, disposto a
defendé-los dos perigos e dos grandes problemas da época”"!. Enquadrando a
problemitica na teoria dos direitos fundamentais, estes, consoante j4 frisado,
expressam também uma ordem objetiva de valores e sao objeto de deveres de
protecio (e, portanto, de prestacdes “protetivas”) por parte do Estado. A me-
dida, todavia, em que crescem tais expectativas, um direito a seguranga, ainda
de acordo com a licio de Hassemer, traduz-se na atitude do cidaddo comum,
que trocaria “liberdade por seguranca”, tarefa de que se encarregaria a policia.
Entretanto, a tolerAncia zero promete ainda mais, “ordem” e seguranca. Sim-
bolicamente, o delito, antes que lesdo de bens, passa a ser visto como lesdo ao
direito, revelador de uma atitude inamistosa (Life style crimes), ainda que nas
suas manifestagdes mais leves — justamente onde a idéia tradicional de propor-
cionalidade conduz a um castigo leve ou alternativo, de menor custo social'*.
Na seqiiéncia, Hassemer adverte contra a tendéncia de uma ampliagdo massiva
do arbitrio para decidir tanto o “se” como o “como” da intervencio, oferecendo
um modelo de reagio desligado das leis ou de qualquer outro tipo de normas,
para alcangar maior flexibilidade e efic4cia. Tal concepcio deve ser rechacada,
inclusive porque um dos fortes limites do Estado de Direito é a proporcionalidade
entre o delito e a reacdo a0 mesmo'*.

Na préxis social, todavia, ressoa de modo cada vez mais intenso o coro
dos intolerantes a indicar o quanto importa um questionamento sereno — entre
outras indagagdes que aqui poderiam ser levantadas - a respeito de quais alter-
nativas eficazes o direito penal pode ofertar, bem como de se um minimalismo
extremado (e progressivamente autista) seria a Gnica alternativa, ainda mais
desconsiderando a necessidade social.
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Nesta perspectiva, duas vozes, ponderadas, podem nos socorrer. Da
banda espanhola, recolhemos as licoes de Silva Sanchez, que rejeita a disjun-
tiva entre uma politica criminal “ilustrada”/cientifica (comprometida com os
direitos humanos e as garantias do Estado de Direito) e uma politica criminal
real, liberada daqueles incdmodos, acientifica, para iniciar uma cruzada contra
o mal, sustentando que tal dicotomia nio € a tinica abordagem cientificamente
possivel**. Nesta quadra, Silva Sanchez afasta-se tanto de uma opgio funcio-
nalista (que apenas homologa a légica posta da evolucéo social hegemonica)
quanto de uma opgao critica, que inadmite abordagem cientifica para a pratica
politico-criminal e legislativa, demonstrando, ao revés, que idealismo e funcio-
nalismo, que estariam na base dos extremos, sdo concepgdes filosoficas globais
e, como tais, inflexiveis, j4 que o idealismo nega a relevancia de alguns dos
problemas reais (ou vividos como reais) que surgem nas sociedades complexas,
a0 passo que o funcionalismo refuta a possibilidade de solugdes alternativas, de
tal sorte que se trata de assumir as tendéncias da praxis legislativa e judicial, no
quadro social em que se produzem, como um desafio politico e também como
um desafio cientifico.'”

Por sua vez, verifica-se que Figueiredo Dias, também parte do topos do
risco e de suas implicacdes para o direito penal, reafirmando que a preserva-
cdo da dignidade da pessoa — da pessoa do delingiiente e dos outros — é onde
“radica o axioma onto-antropolégico de todo o discurso juridico-penal”’*®.
Neste contexto, ao indagar, de forma direta e aguda, se o “risco” incorporado
ao direito penal significaria o fim da protecio de bens juridicos, reconhece que
a resposta haveria de ser afirmativa se o bem juridico tivesse que conservar o
carater extremadamente antropocéntrico, que restringiria a tutela a interesses
reais, tangiveis e atuais do individuo, ou se os bens juridicos da comunidade
s6 fossem aceitdveis como mediadores também dos interesses das pessoas. Mas
responde definitivamente que ndo, convencido de que, ao lado dos bens juridicos
individuais, “e ao mesmo nivel de exigéncia tutelar auténoma, existem auténticos
bens juridicos sociais, transindividuais, transpessoais, colectivos, ou como quer
que prefiramos exprimir-nos a propdsito”!*7.

A partir destas consideragdes, convém tomarmos a sério a adverténcia de
Figueiredo Dias, no sentido de que, sobretudo nos tltimos tempos, a dogmatica
progride apenas no tocante aos bens individuais, sendo, em verdade, legitima
e eventualmente necesséria a criminalizacdo de bens coletivos, “com refracio
legitimadora mais que bastante na ordem axioldgica constitucional relativa aos
direitos sociais, econémicos, culturais e ecolégicos”!*8. Aqui, apenas como pistas,
inserem-se uma série de problemas dogmaticos em aberto, que reclamam ainda
maior investimento em termos de investigacio: a responsabilidade penal das
pessoas juridicas, o enfrentamento do crime organizado, a legitimidade e cons-
titucionalidade de dos crimes de perigo abstrato, questdes de autoria mediata,
distin¢@o entre dolo eventual e culpa consciente. Sem descurar que o direito
penal “deve continuar a resguardar-se de tentativas de instrumentalizacio como
forma de governo, de propulsdo e promogao de finalidades da politica estadual,
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ou de tutela de ordenamentos morais — porque ai mesmo abica 0 movimento
de secularizagdo que se apresenta como um dos fatores mais importantes de
superagio da razdo instrumental” .

Na mesma direcio apontam os ensinamentos de Claus Roxin, que, rejeitan-
do expressamente o minimalismo da Escola de Frankfurt, consigna que o “Direito
Penal nio pode retroceder, por principio, diante da tarefa de lutar contra os riscos
que sAo mais perigosos para a sociedade e para o individuo do que a criminalidade
‘classica’, exemplificando com um delito de perigo abstrato como a direcio de
veiculo sob efeito de bebida alcodlica, que entende necessario e justificado, “pois
frente aos condutores ébrios s6 se pode reagir com éxito no momento em que
ainda ndo aconteceu nada”. Assim, ainda segundo Roxin, eventuais anomalias ou
exageros nio devem tratar com a rendncia a intervengao penal nestes Ambitos,
mas sim, “pelo contrario, mediante o ‘cultivo’ de sua dogmatica”'®.

Tudo somado, salta aos olhos que entre o extremo do abolicionismo
desenfreado (que, alids, nfo integra a pauta genuinamente garantista'*') ou
mesmo um minimalismo unilateral e cego, que nfo faz jus a um sistema de
garantias negativas e positivas tal qual exige o Estado Democratico de Direito
comprometido com os direitos fundamentais de todas as dimensdes, e um siste-
ma de intervencdo maxima na esfera penal, hd que relembrar constantemente
que também o Estado Democratico de Direito (e, portanto, o sistema juridico
estatal) havera de atuar nos limites do necessério a consecucio dos seus fins
primordiais'*, dentre os quais assume destaque a protec¢do e promogio da dig-
nidade da pessoa humana'® de todos os integrantes da comunidade.

Nesta perspectiva, o principio da proporcionalidade nao pode deixar de ser
compreendido — para além de sua fun¢ao como critério de aferi¢ao da legitimidade
constitucional de medidas que restringem direitos fundamentais — na sua dupla
dimensio como proibicdo de excesso e de insuficiéncia, ja que ambas as facetas
guardam conexdo direta com as nogdes de necessidade e equilibrio. A prépria
sobrevivéncia do garantismo (e, com ele, do Estado Democratico — e propor-
cional - de Direito) estd em boa parte atrelada ao adequado manejo da nogao
de proporcionalidade também na esfera juridico-penal e na capacidade de dar
respostas adequadas (e, portanto, sempre afinadas com os principios superiores da
ordem constitucional) aos avangos de um fundamentalismo penal desagregador,
do qual apenas podemos esperar a instaurag¢ao do reinado da intolerancia.
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o relativismo juridico, a filosofia de Gustav Radbruch e a experiéncia “juridica” na esfera do III Reich.

S HOBSBAWN, Eric. A era dos extremos. 2 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1996.
" ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho diictil. 3. ed. Madrid: Editorial Trotta, 1999, p. 146-147. Para o autor,

a relagdo de tensdo entre o caso e a regra “introduz inevitavelmente um elemento de eqiiidade na vida do

direito” (p. 148).
8 Cf. BOBBIO, Norberto. Elogio da serenidade e outros escritos morais. Sao Paulo: Editora Unesp, 2002.

? Na defini¢io lapidar de BOBBIO (op. cit., p. 35), “sereno é o homem de que o outro necessita para vencer
o mal dentro de si”, destacando a serenidade na sua condi¢o de poténcia,.consistindo em “deixar o outro
ser aquilo que é.”. Mais adiante, apds apresentar a serenidade como oposto da arrogancia e, neste sentido,
como a “outra face da politica”, que ajuda a definir os limites entre o politico e o ndo politico (p. 42), justifica
sua escolha por uma virtude que é a antitese da politica, aproximando a serenidade de duas outras virtudes
complementares: a compaixdo (conectada a misericérdia) e a simplicidade, visa como a capacidade de fugir

intelectualmente as complicaces indteis e praticamente das posi¢des ambiguas (p. 43-46).

10 Cf. STRECK, Lenio Luiz. A dupla face do principio da proporcionalidade: da proibicio de excesso (Uber-
massverbot) a proibicio de protegio deficiente (Untermassverbot) ou de como nio ha blindagem contra normas
penais inconstitucionais. Revista da AJURIS , n. 97, mar. 2005, p. 171 et seq.

' Poderfamos referir aqui, em cardter meramente ilustrativo, a internacionaliza¢io do discurso e da cultura dos
direitos fundamentais e da dignidade da pessoa humana (desde que nfo resulte num processo de colonizagio
cultural), com evidentes reflexos na seara penal, como d4 conta a criagio do Tribunal Penal Internacional, a
expansio no campo do reconhecimento das garantias penais e processuais, entre tantos outros.

12 Sobre o significado e evolucio do Estado democratico de Direito (necessariamente comprometido com a
realizaciio da justiga social, compreendida aqui, em termos genéricos, como a garantia de padrdes minimos
de igualdade e liberdade materiais e, portanto de uma vida digna para todos) v., entre nds, especialmente
STRECK, Lenio Luiz e MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do Estado. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2000. Ainda que existam razdes para discutir a categorizagio adotada, notadamente
em face da diferenga tracada entre o Estado Social de Direito e o Estado Democritico de Direito, discussio
que ndo nos cabe desenvolver nesta oportunidade.

B Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Sobre o tom e o dom dos direitos fundamentais. Revista Consulex,
S3o Paulo, n. 45, set. 2000, p. 38.

14 Sobre a crise da democracia e as suas relagdes com o “consenso de Washington”, v. especialmente, SANTOS,
Boaventura Souza. Reinventar a democracia: entre o pré-contratualismo e o pds-contratualismo. Coimbra:
Oficina do Centro de Estudos Sociais, 1998, p. 17-19.

5 Cf. FERRAJOLI, Luigi. El estado constitucional de derecho hoy: el modelo y su divergéncia de la realidad,
p. 16 et seq.

' Cumpre registrar, neste sentido, em instigante ensaio sobre o tema, a adverténcia de FARIA, José Eduardo.
Democracia e Governabilidade: os Direitos Humanos & Luz da Globalizagio Econdmica. In: FARIA, José Eduardo
(org.). Direito e globalizacdo econdmica: implicagdes e perspectivas. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 127 et seq.

17 Cf. anogio cunhada por Hannah Arendyt, recolhida e divulgada, entre nés, por LAFER, Celso. A reconstrugdo
dos direitos humanos. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1991, especialmente p. 146 et seq.

18 Cf. SANTOS, op. cit., p. 23 et seq., dentre as diversas manifestagdes desta nova e perversa forma de fascis-
mo, tipica dos paises tidos como periféricos ou em desenvolvimento, assume especial relevancia a crescente
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segregacio social dos excluidos (fascismo do “apartheid social”), de tal sorte que a “cartografia urbana” passa
a ser caracterizada por uma divisdo em zonas “civilizadas”, onde as pessoas — ainda — vivem sob o signo do
contrato social, com a manuten¢io do modelo democratico e da ordem juridica estatal, e em “zonas selvagens”,
caracterizadas por uma espécie de retorno ao estado de natureza hobbesiano, no qual o Estado, a pretexto de
manutengfo da ordem e protecio das “zonas civilizadas”, passa a atuar de forma predatéria e opressiva, além
de subverter-se virtualmente a ordem juridica democrética, o que, por sua vez, leva a afirmacdo — também a
expressio cunhada por Boaventura Santos - do fendmeno do”fascismo do Estado paralelo”.

19 Com efeito, para MULLER, Friedrich (Que grau de exclusio social ainda pode ser tolerado por um sistema
democrético?. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre, Porto Alegre, out. 2000, especialmente
p. 45 et seq.), desenvolve a idéia de que a exclusfo social acelerada e aprofundada pela globalizagio econdmica
revela-se incompativel com um sistema democrético que efetivamente venha a merecer esta designagio.

2 Cf FARIA, op. cit., p. 145-146.

2 Neste sentido, BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p.
344 et seq., que, ao retratar a evolucio do Estado liberal de matriz burguesa para o assim denominado Estado
Social, destaca que com este modelo de Estado “o Estado-inimigo cedeu lugar ao Estado-amigo, o Estado-
medo ao Estado-confianga, o Estado-hostilidade ao Estado-seguranga...”.

2 Cf. a ligdo, entre outros, de GORENDER, Jacob. Estratégias dos estados nacionais diante do processo
de globalizagdo. In: GADELHA, Regina M. E (org.). Globalizacdo, metropolizacdo e politicas neoliberais. So
Paulo: EDUC, 1997, p. 80 et seq., que, no entanto, sustenta a manutengio do papel de destaque do Estado
nacional, muito embora com contornos diversos e mais atenuados.

A este respeito, v. também FARIA, José Eduardo, op. cit., p. 143 et seq.

#E em face da erosio crescente dos direitos sociais, econdmicos e culturais, agregada ao aumento da pobreza
e dos niveis de desemprego estrutural, que Boaventura Souza Santos fala na transi¢io — para os integrantes
das classes despossuidas — de um “estatuto da cidadania” para um estatuto de “lumpencidadania’, isto ¢, para
uma “cidadania de trapos”, em se fazendo uma tradugio literal do alemao (op. cit., p. 19). A respeito deste
fendmeno v. ainda — dentre outros — AZEVEDQO, Plauto Faraco de. Direito, justica social e neoliberalismo.
S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, especialmente p. 96 et seq. (versando a respeito das conseqiiéncias
da globalizagdo e do idedrio neoliberal em geral), assim como, mais recentemente, SARMENTQO, Daniel.
Direitos sociais e globalizagio: limites ético-juridicos ao realinhamento constitucional. Revista de Direito
Administrativo, n2 223, p. 154-155, destacando que, no Ambito do quadro de desemprego, diminui e, por
vezes, desaparece o poder de barganha dos trabalhadores e de seus sindicatos, contribuindo para o processo
de flexibilizagdo dos direitos trabalhistas.

¥ Neste sentido, v. também FARIA, José Eduardo. Direitos humanos e globalizagdo econdmica: notas para
uma discussdo”. In: O Mundo da Sande, n. 22, p. 74, 1998, alertando para a perda de uma parte significativa
da jurisdigdo por parte do direito positivo e das instituigdes oficiais, em face do policentrismo que caracteriza
a economia globalizada, gerando, para além disso, um avango de formas inoficiais ou ndo-oficiais de resolugao
dos conflitos, de tal sorte que se coloca a indagagio de como os direitos fundamentais podem ser assegurados
de forma eficiente pelo poder pablico quando este € relativizado pelo fendmeno da globalizagdo, no Ambito
do qual a politica (a0 menos tendencialmente, poderfamos acrescentar) perde para o mercado seu papel de
instancia privilegiada de deliberagdo e decisio.

% No que diz com um ponto de vista criminolégico da problemética remetemos aqui a Eugenio Zaffaroni, para
quem a globalizagio econdmica enterrou definitivamente o velho paradigma do simplismo etiolégico, o que o
autor exemplifica com um episédio banal e cotidiano, mas indicador da grande complexidade do problema, ao
referir o caso de um adolescente que, em qualquer cidade latino-americana, ameaga outro, com arma de fogo,
para roubar-lhe o ténis de grife. A seguir, o ilustre jurista elenca quatorze consideragdes relacionadas com o
caso: 1) a res furtiva foi fabricada na Asia, com trabalho infantil; 2) o roubo néo se motiva por necessidade de
sobrevivéncia, mas pela busca de um simbolo de status propagandeado mundialmente; 3) os pais do assaltante
foram despedidos, para reduzir custos, pela mesma empresa (ou subsididria) que explora o trabalho infantil
na Asia; (...) 10) nfo € raro que o pai da vitima reclame pena de morte, menos garantias e mais acio policial
e que vote em politicos que propugnem tais recursos; 11) estes politicos desviam o investimento social, ja
escasso, para o sistema penal e seu clientelismo (corrupgio), reduzindo ainda mais as oportunidades dos netos
do pai do assaltado; 12) a policia mais arbitraria serd mais corrupta e permitira maior contrabando e mercado
negro de armas (maior violéncia); 13) a maior corrupcio do sistema penal determinara que as proprias agén-
cias executivas convertam-se em engrenagens das organizacdes criminosas; 14) isso aumentaré as chances
da vitimizagdo por seqiiestro do investidor de classe média (pai do assaltado), e a conseqiiente perda de seu
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capital (Cf. ZAFFARONI, Eugenio Ratil. La globalizacién y las actuales orientaciones de la politica criminal.
In: PIERANGELLI, José Enrique (coord.). Direito criminal. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 18-20.

21 A respeito das questdes genéricas que envolvem a nogdo e implicagdes da sociedade de risco, v. o classico
BECK, Ulrich, Risikogesellschaft: auf dem Weg in eine andere Moderne. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1986.
Na esfera juridico-penal, destacamos o estudo de DIAS, Jorge de Figueiredo. O direito penal entre a ‘sociedade
industrial’ e a ‘sociedade de risco’. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, n. 33, p. 43-51, ao qual
remetemos para maior desenvolvimento e que voltard a ser objeto de referéncia mais adiante.

% Discutindo a problemdtica do papel do Estado Democritico de Direito, do Poder Judicidrio e do Ministério
Pablico no contexto de um garantismo que possa dar conta também da efetiva prote¢io penal dos bens tran-
sindividuais, v. o recente contributo de STRECK, Lenio Luiz e FELDENS, Luciano. Crime e Constituicdo: a
legitimidade da fungfo investigatéria do Ministério Pablico. Rio de Janeiro: Forense, 2003.

¥ Cf. BARATTA, Alessandro. Kriminalpolitik und Verfassung. In: Kritische Vierteljahrsschrift fiir Gesetzgebung
und Rechtswissenschaft, 2003, v. 2, p. 212-13.

30 Basta lembrar aqui a experiéncia (intolerante e, portanto, desproporcional) patrocinada a partir da gestao
de Giuliani na Prefeitura de Nova lorque, movida pelo intento de libertar o “cidadao de bem” das “garras
do crime”, bem como a “teoria das janelas quebradas”, idealizada também nos EUA por James Q. Wilson e
George Kelling, no inicio da década de 1980, que partem da idéia de que a relago entre desordem e crimi-
nalidade é mais forte que outras causas (pobreza, discriminacio das minorias raciais, etc.), além de tentarem
demonstrar a relacio de causalidade entre criminalidade violenta e a nfo-repressio a pequenos delitos e
contravengdes. Para maiores detalhes, confira-se RUBIN, Daniel Sperb. Janelas quebradas, tolerancia zero
e criminalidade. Revista do Ministério Priblico — RS, Porto Alegre, n. 49, jan./mar. 2003, p. 175-200, sem que
se esteja a endossar todas as conclusdes do autor.

3! Cuida-se de apenas um dos intimeros fatos veiculados pelos diversos meios de comunicagio nos dltimos
anos, de tal sorte que a referéncia ¢é feita em cardter meramente ilustrativo.

32Cf. NEVES, Marcelo. A constitucionalizacao simbdlica. Sdo Paulo: Académica, 1994, onde o autor, entre
outros aspectos, contrapde a constituicio simbdlica (considerada em parte na sua condigio de instrumento
de manipulacio social por meio de proposital inser¢io de promessas ndo destinadas a uma implementacio
efetiva no texto constitucional) & constituigio normativa. Neste mesmo contexto, o autor invoca a figura
simbolica da “legislacdo-4libi”, inclusive no Ambito penal, ao ressaltar — com inteira razio - que nesta seara
“as reformas legislativas surgem muitas vezes como reagdes simbélicas a pressio piblica por uma atitude
estatal mais dréstica contra determinados crimes” (p. 38).

3 Cf. NABAIS, José Casalta Nabais. Algumas reflexdes criticas sobre os direitos fundamentais. AB VNO AD
OMNES — 75 anos da Coimbra Editora, Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 965 et seq.

3 Cf. JASPERS, Karl. Wahrheit und Bewdhrung. Miinchen-Ziirich: R. Piper & Co. Verlag, 1983, p. 192-193,
lembrando, contudo, que mesmo a mera formulagio e reconhecimento dos direitos humanos (que — segun-
do Jaspers — alcangam eficécia juridica apenas quando acolhidos na condi¢fo de direitos fundamentais nas
Constituicdes - p. 189), acaba fortalecendo o respeito do ser humano por seus semelhantes, além de clarificar
as conseqiiéncias juridicas dos direitos juridicamente assegurados. Vale lembrar que o pensamento de Jaspers
foi elaborado (ainda que j& ap6s a segunda guerra mundial) quando ainda nfo estava devidamente implantado
o sistema europeu e internacional de protecio dos direitos humanos e ainda se faziam sentir de modo agudo
os reflexos das experiéncias totalitdrias na prépria Alemanha e o fracasso da Liga das Nagoes.

3 Cf. SCHMITT, Carl. Der Begriff des Politischen. 6. Aufl. Berlin: Duncker & Humblot, 1996.

¢ Cf. HASSEMER, Winfried. Persona, mundo y responsabilidad: bases para uma teoria de la imputacién e n
Derecho Penal. Valencia: Tirant lo Blanch, 1999, onde tal temética é desenvolvida em alguns dos expressivos
ensaios que compde a obra.

37 A palestra do autor foi proferida em 22 de agosto de 2003, no Hotel Meridien, Rio de Janeiro, encontrando-
se em vias de publicagfo. Outrossim, convém relembrar aqui o exemplo da assim designada Lei dos Crimes
Hediondos (Lei n. 8.072/90) a partir das pressdes feitas pela atriz, diretora e produtora de teatro, televisio e
cinema Gléria Perez por intermédio da grande midia, apds o lamentével assassinato de sua filha Daniela Perez,
sem que se v4 aqui (ainda) adentrar o mérito desta e de outras providéncias tomadas pelo legislador.

% Neste mesmo contexto insere-se a discussio em torno dos riscos de um direito penal emergencial e de
uma legislacio movida mais pelo calor do momento do que por uma preocupagfo com a efetiva prote¢io
dos direitos fundamentais, de tal sorte que as palavras “lei e ordem” passam a assumir um papel de destaque
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nos discursos oficiais, tal como bem lembra VIERA, Diego Camafio. Ley de urgéncia y derecho penal de
la emergéncia. Revista de Estudos Criminais, n. 6, 2002, p. 78 et seq. Entre nés, v., entre outros, os diversos
ensaios que integram a obra de GOMES, Luiz Flavio Gomes e BIANCHINI, Alice. O direito penal na era da
globalizacdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, assim como a anélise de FARIA, José Eduardo. Estado,
Direito e Sociedade. In: FARIA, José Eduardo Faria e KUNTZ, Rolf. Qual o futuro dos direitos?: Estado,
mercado e justiga na reestruturagio capitalistas. Sao Paulo: Max Limonad, 2002, p. 114 et seq., analisando o
impacto da globaliza¢io econdmica sobre o direito penal, inclusive com a tendencial flexibilizagio de prin-
cipios fundamentais como o da territorialidade (seja pela criacio de instancias supranacionais de persecugao
e julgamento, seja pela impossibilidade de a ordem juridica estatal combater a criminalidade internacional e
organizada que no restringe sua prética delitiva as fronteiras do Estado atingido), da legalidade e tipicidade,
mediante a utilizagio de regras com conceitos deliberadamente ambiguos e indeterminados, etc.

3 Cf. WEINGARTNER NETO, Jayme. Honra, privacidade e liberdade de imprensa: uma pauta de justificacio
penal. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 108 et seq. (especialmente p. 113-114).

© Cf. BARATTA, op. cit., p. 213-214.
# Neste sentido, as ponderagdes de STRECK e FELDENS, op. cit., p. 22-23.

# Como contraponto, vale destacar — sem que aqui se va desenvolver este aspecto - a auséncia de um desen-
volvimento dogmatico similar no direito constitucional norte-americano, o que nio significa que nio exista
uma proficua e influente produgio versando sobre os valores constitucionais no ambito das discussoes em
torno dos limites e da legitimagio da interpreta¢io constitucional. Neste sentido, v. o contributo de SAR-
MENTO, Daniel. A dimenso objetiva dos direitos fundamentais: fragmentos de uma teoria. In: TORRES,
Ricardo Lobo Torres e MELLO, Celso Albuquerque (org.). Arquivos de direitos humanos. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002, v. 4, p. 73 et seq., 0 qual bem aponta que a objecio de um ilegitimo ou pelo menos exagerado
ativismo judicial, especialmente por conta dos érgaos encarregados da jurisdigio constitucional, assim como
de uma espécie de hipertrofia dos direitos fundamentais, notadamente em fungio dos desdobramentos de
sua dimensdo objetiva, também tem sido constantemente argiiida na Alemanha (basta referir aqui autores do
porte de Habermas, Hesse e Bockenforde), de tal sorte que também aqui existem importantes convergéncias
com o direito norte-americano (p. 75 et seq.).

# Esta a adverténcia de ALEXY, Robert. “Grundrechte als subjektive Rechte und als objektive Normen”, in:
Der Staat 29 (1990), p. 51, que, em carter meramente exemplificativo, refere as seguintes expressoes ligadas
a dimensao objetiva dos direitos fundamentais e que foram extraidas da doutrina e da jurisprudéncia: ordem
objetiva de valores, sistema de valores, decisdes constitucionais fundamentais, direitos fundamentais como
normas objetivas, diretrizes e impulsos, etc. Em que pese o uso habitual da terminologia “dimenséo objetiva
e subjetiva”, convém ressaltar que, com o objetivo de evitar eventuais equivocos relacionados ao problema
das diversas dimens6es (como sucedineo do termo “geraces”) dos direitos fundamentais, preferimos utilizar
a expressdo “perspectiva objetiva e subjetiva”.

# Oportuna torna-se aqui a referéncia, ainda que exemplificativa, & doutrina das garantias institucionais
desenvolvida com base nas ligoes de Martin Wolff e Carl Schmitt sob a égide da Constitui¢io de Weimar de
1919, bem como da dimensdo axiol6gica da Constituicio, encontrada especialmente na obra de SMEND,
Rudolf. Constitucion y derecho constitucional. Madrid: Centro de Estddios Constitucionales, 1985, p. 37-128
e, no que diz com o conteddo material e efeito integrador dos direitos fundamentais, pp. 225-234. Para o
autor, a fungio integrativa da Constituicio apdia-se justamente nos valores essenciais de uma determinada
comunidade, em cuja base situam-se os direitos fundamentais.

# Como bem lembra DENNIGER, Erhard (In: WASSERMANN, Rudolf (org.). Kommentar zum Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland (Alternativ Kommentar), 2. Aufl., Neuwied: Luchterhand, 1989, p. 189, j&
no segundo volume da coletanea oficial de suas decisoes (BVerfGE 2, 1/12), o Tribunal Federal Constitucional
j4 havia feito referéncia, neste caso reportando-se & Constitui¢io na sua totalidade, a uma ordem de valores
vinculativa de todos os ¢rgdos estatais, baseada principalmente nos valores fundamentais na dignidade
humana, na liberdade e na igualdade.

6 Cf. BVerfGE 7, 198/204 e ss., posteriormente objeto de ratificagio em uma série de outras decisdes (por
ex., BVerfGE 49, 89/141 e ss, e, mais recentemente, em BVerfGE 98, 365/395).

4 Cf. PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Los derechos fundamentales. 6. ed. Madrid: Tecnos, 1995, p. 20-21,
que, neste contexto, aponta para a fungdo legitimadora do Estado de Direito decorrente desta significacio
axiolégica objetiva dos direitos fundamentais, na medida em que constituem os pressupostos do consenso
sobre o qual se funda qualquer sociedade democratica, exercendo, neste sentido, o papel de sistematizar o
contetdo axioldgico objetivo do ordenamento democratico.
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# Em face de sua relevancia para o desenvolvimento, fora da Alemanha, do entendimento de que os direitos
fundamentais apresentam uma dupla dimensio objetiva e subjetiva, passamos a transcrever os trechos do acérddo
prolatado em 1981 (STC 25/1981, FJ 59), tal como citado na coletinea de LLORENTE, Francisco Rubio (org.).
Derechos fundamentales y principios constitucionales (doctrina jurisprudencial). Barcelona: Ariel, p. 77: “En primer
lugar, los derechos fundamentales son derechos subjetivos, derechos de los ciudadanos no sélo en cuanto derechos
de los ciudadanos en sentido estricto, sino en cuanto garantizan un status juridico o la libertad en un dmbito
de existencia. Pero al proprio tiempo, son elementos essenciales de un ordenamiento objetivo de la comunidad
nacional, en cuanto ésta se configura como marco de una convivencia humana justa y pacifica, plasmada hist6-
ricamente en el Estado de derecho y, més tarde, en el Estado social y democratico de derecho, segin la férmula
de nuestra Constitucién [...] Esta doble naturaleza de los derechos fundamentales [...] se recoge en el art. 10.1 de
la CE”. Cumpre aduzir, em homenagem a completude, que o artigo 10.1 da Constituicio Espanhola de 1978 reza
que “La dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desarollo de la personalidad,
el respeto a la ley y a los derechos de los dem4s son fundamento del orden politico y de la paz social”.

# Esta a oportuna adverténcia de ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na constituicdo
portuguesa de 1976. Coimbra: Almedina, 1987, p. 144. Na verdade, toda norma que contém um direito funda-
mental constitui sempre direito objetivo, independentemente da viabilidade de uma subjetivacio (Assim, cf.
Horst Dreier, “Subjektiv-rechtliche und objektiv-rechtliche Grundrechtsgehalte”, in: JURA 1994, p. 509).

50 Cf., dentre tantos, ANDRADE, op. cit., p. 143.
5! Neste sentido, por exemplo, Horst Dreier, in: JURA 1994, p. 509.

52 Cf. leciona ANDRADE, op. cit., p. 165. Saliente-se, todavia, que a expressio mais-valia ndo deve ser con-
siderada no sentido negativo que lhe atribuiu a doutrina marxista, mas, sim, como expressio de uma forca
jurfdica reforcada dos direitos fundamentais.

3 Citem-se aqui, pela sua importancia, o desenvolvimento da categoria dos deveres de protecao do Estado
(“Schutzpflichten”), da dimensdo organizatéria e procedimental dos direitos fundamentais (status activus
processualis) e a problemdtica da sua eficicia provada (“Drittwirkung”), apenas para permanecermos no
terreno da consensualidade.

> Neste sentido, a precisa ligio de CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5. ed., Coimbra:
Almedina, 1992, p. 545, recepcionando assim no direito lusitano o entendimento de Robert Alexy (Der Staat
29 (1990), p. 55 et seq.), quando, em estudo fundamental sobre a perspectiva objetiva e subjetiva dos direitos
fundamentais, demonstrou que a distingfo entre regras e principios é neutra em relagio a distingfo entre a
perspectiva subjetiva e objetiva, no sentido de que tanto normas que garantem direitos subjetivos, quanto
normas que vinculam apenas objetivamente o Estado podem ter carater principiolégico.

% A respeito deste ponto, notadamente sobre a nogdo da Constituigio como ordem objetiva de valores e uma
resenha de algumas das principais criticas direcionadas a esta concepgio por parte da doutrina, remetemos
ao estudo de SARMENTO, op. cit., p. 72 et seq.

¢ Cf. ANDRADE, op. cit., p. 145, que aponta para a existéncia de dois planos distintos e inconfundiveis no
que tange a dimensdo comunitéria (objetiva) dos direitos fundamentais, quais sejam, uma dimenséo valorativa
ou funcional e 0 que denomina de dimensdo juridica estrutural.

57 Cf. a oportuna consideracio de JARASS, Hans D. Die Grundrechte: Abwehrrechte und objektive Grun-
dsatznormen. In: BADURA, Peter e DREIER, Horst (Org.). Festschrift 50 Jahre Bundesverfassungsgericht,
Tiibingen: Mohr Siebeck, 2001, v. II, p. 37-38.

%8 Neste contexto cumpre referir o levantamento minucioso dos mdltiplos desdobramentos da perspectiva
juridico-objetiva dos direitos fundamentais efetuado por BONAVIDES, op. cit., p. 541-542, sem que possamos,
no entanto, adentrar o exame isolado de cada uma destas facetas da perspectiva objetiva.

59 Este o entendimento, dentre outros, de DREIER, op. cit., p. 509.

© Cf. HESSE, Konrad. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. 20. Aufl. Heidelberg:
C.E Muller, 1995, p. 133.

°! Esta a observagdo pertinente de PIEROTH, Bodo e SCHLINK, Bernhard. Grundrechte. Staatsrecht II. 11.
Aufl. Heidelberg: C.E Muller, 1995, p. 23.

2 Neste sentido, dentre outros, ANDRADE, op. cit., p. 144-145.

A idéia de uma responsabilidade comunitéria dos individuos, em que pese sua posterior recepgdo na dou-
trina lusitana (cf.,, dentre outros, ANDRADE, op. cit., p. 146), encontra-se formulada j4 na jurisprudéncia
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constitucional alema do inicio da década de cinqgiienta. Neste sentido, o Tribunal Federal Constitucional
(BVerfGE 4,7 e ss.) ja se havia posicionado a favor de uma concepcio do individuo como inserido numa
comunidade e vinculado aos valores fundamentais desta (“die Gemeinschaftsgebundenheit des Individuums”
= vinculagio comunitaria do individuo).

& Sobre o sentido e o alcance desta dimensdo comunitéria e valorativa da fungio objetiva dos direitos fun-
damentais no direito luso-brasileiro h4 que destacar a obra j4 citada de José Carlos Vieira de Andrade (p.
145 et seq.), da qual extraimos a nogfo referida.

% Cf. a oportuna lembranga de SARMENTO, op. cit., p. 67.

A respeito da prevaléncia, ou ndo, do interesse piblico sobre o interesse privado registra-se fecunda e ampla
discussdo na doutrina, inclusive pétria. Desde logo, destacamos que aderimos, em principio, & posi¢io bem
fundamentada de FREITAS, Juarez (O Controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. Sao Paulo:
Malheiros, 1997, p. 52-56), que, em linhas gerais, sustenta a inexisténcia de uma supremacia aprioristica do
interesse ptblico em face do privado, pois tal hierarquizacio demanda o exame das circunstancias do caso
concreto, de tal sorte que as agdes estatais estarfio sempre subordinadas ao principio da dignidade da pessoa
humana (no mesmo sentido, v. os desenvolvimentos mais recentes do autor, no seu A interpretacdo sistemdtica
do direito. 3. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 225, a luz da idéia de uma superagdo da dicotomia rigida entre
pablico e privado). Sustentando posicio diversa, ndo poderfamos deixar de referir, pela sua influéncia e justa
autoridade, a tese em prol de uma supremacia do interesse publico, esgrimida por Celso Antonio Bandeira de
Mello (Curso de direito administrativo. 15. ed., Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 87 et seq.), assim como o debate
travado entre Humberto Bergmann Avila (Repensando o ‘principio da supremacia do interesse ptblico sobre
o particular. In: SARLET, Ingo Wolfgang (org.). Direito piiblico em tempos de crise: estudos em homenagem a
Ruy Ruben Ruschel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999, p. 99-127), e Fabio Medina Osério (Existe
uma supremacia do interesse piblico sobre o privado no direito administrativo brasileiro?. Revista de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, n. 220, abr./jun. 2000, p. 69-107.), entre outros. Mais recentemente, v. a coletinea
organizada por Daniel Sarmento (Interesses piiblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da
supremacia do interesse ptblico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005), contendo diversos contributos repre-
sentando o estado atual do debate, pelo menos no que diz com o Brasil.

67 Para quem quiser desenvolver a questdo dos deveres fundamentais, remetemos a profunda anlise - dentre
a literatura em lingua portuguesa — de José Casalta Nabais (O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra:
Almedina, 1998.)

% Neste sentido, v. a ligao de HESSE, Konrad. “Bestand und Bedeutung der Grundrechte in der Bundesre-
publik Deutschland”, in: EuGRZ (Europdische Grundrechte Zeitschrift) 1978, p. 433.

9 Sobre a temética do constitucionalismo dirigente, v. a recente e estimulante coletinea organizada por COU-
TINHO, Jacinto Nelson de Miranda (org.). Canotilho e a Constituicdo dirigente. Rio de Janeiro: Renovar, 2002,
que retrata um qualificado debate entre um grupo de autores nacionais e o jurista lusitano Gomes Canotilho.
Bem sustentando, também entre nds, as virtudes do constitucionalismo dirigente, v. ainda os decisivos con-
tributos de BERCOVICI, Gilberto. A problem4tica da constitui¢io dirigente: algumas consideragdes sobre o
caso brasileiro. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, n. 142, abr/jun. 1999, p. 41 et seq. e STRECK, Lenio
Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 106 et seq.

© Cf., dentre outros, ANDRADE, op. cit., p. 161.

" Sobre a eficdcia negativa, e, de modo geral, sobre os diversos efeitos concretos dos principios constitucionais,
v., dentre outros, recentemente, BARROSO, Luis Roberto e BARCELLOS, Ana Paula de. O comego da
histéria: a nova interpretagio constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. Revista Interesse
Puiblico, n. 19, 2003, p. 74 et seq.

2 A este respeito, v. a ligao de ANDRADE, op. cit., p. 161.
B Cf. HESSE, op. cit., p. 135.

™ Cf. CANARIS, Claus-Wilhelm. Grundrechte und Privatrecht. Berlin-New York: Walter de Gruyter, 1999,
p. 30-31 (existe tradugio em lingua portuguesa sob o titulo Direitos Fundamentais e Direito Privado, Coimbra:
Almedina, 2003), afirmando que a expressdo efic4cia irradiante nio possui consisténcia dogmatico-juridico,
nio representando mais do que uma férmula vaga e imprecisa extraida da linguagem cotidiana.

'V, dentre outros, as atualizadas manifestagdes de PIEROTH e SCHLINK, op. cit., p. 23, bem como de
SACHS, Michael. Vorbermerkungen zu Abschnitt 1. In: SACHS, Michael (org.). Grundgesetz-Kommentar.
Miinchen: C.H. Beck, 1996, p. 79. No direito lusitano estes efeitos da dimenséo objetiva encontram-se ar-
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rolados de forma clara e did4tica na obra de José Carlos Vieira de Andrade (op. cit., p. 168-169), que, neste
contexto, além da necessidade de uma interpretagio conforme os direitos fundamentais, aponta, ainda, para
a existéncia de uma obrigagfo geral de respeito vigente também na esfera privada e que identifica como um
efeito externo deles. Neste sentido, entendemos que este dever geral de respeito tanto diz respeito a neces-
sidade de uma hermenéutica vinculada aos direitos fundamentais, quanto a problemética de sua eficacia
privada. Entre nés, a interpretacdo dos direitos fundamentais encontra-se primorosamente tratada, entre
outras tantas obras de valor, no referencial curso do Prof. Paulo Bonavides (op. cit., p. 532 et seq.), assim como,
mais recentemente, no igualmente jé cldssico trabalho de Juarez Freitas (op. cit., p. 189 et seq.)

% Cf. SARMENTO,0p. cit., p. 80-81.

" A respeito deste tema v. a obra especifica de SCHIER, Paulo Ricardo. Filtragem constitucional: construindo
uma nova dogmética juridica. Porto Alegre: Sergio Fabris, 1999.

™ Nesta perspectiva, v. as ja cldssicas contribuicoes em lingua portuguesa de Jorge Miranda (Manual de
direito constitucional. 2. ed., Coimbra: Coimbra Editora, 1988, v. II - ao destacar que com a promulgagio de
uma nova Constituigio ocorre a novagio da ordem juridica e, portanto, a sua necessdria reinterpretagio) e,
entre nés, de BARROSO, Luis Roberto (Aplicagdo e interpretacdo da constituicdo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2003, p. 145 - falando-nos de uma interpretagio evolutiva) e STRECK, Lénio Luiz (Jurisdicao constitucional e
hermenéutica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002), em linhas gerais lembrando que nio se deve olhar
0 novo com os olhos do velho, isto é, com o olhar voltado para tras.

1 CLEVE, Clémerson Merlin. Teoria constitucional e o direito alternativo. In: Uma vida dedicada ao direito:
homenagem a Carlos Henrique de Carvalho. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, referindo que por
meio da constitucionalizagio (notadamente pela via interpretativa) os valores emancipatérios contidos na
Constituicio incidirdo sobre a ordem juridica infraconstitucional.

% De modo geral, estamos a nos mover aqui em seara a respeito da qual (pelo menos no concernente a
necessidade de uma interpretagio conforme a Constitui¢io e um filtragem constitucional da normativa
infraconstitucional) existe ja expressiva e qualificada doutrina no direito pétrio, nfo sendo o caso de desen-
volver esta perspectiva.

81 E nesta perspectiva que se situa, por exemplo, a impactante afirmacio de HASSEMER, Winfried. Seguranga
publica no Estado de Direito. In: Trés temas de direito penal. Porto Alegre: Publicacdes da Escola Superior do
Ministério Pablico, 1993, p. 70, no sentido de que o direito processual penal nio é outra coisa seno direito
constitucional aplicado.

82 A este respeito, v., dentre outros, HESSE, op. cit., p. 155, e SACHS, op. cit., p. 79-80.

% Cf. DIETLEIN, Johannes. Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten. Berlin: Duncker & Humblot,
1992, p. 17 et seq.

8 Esta a licdo, dentre outros, de Peter Badura, Staatsrecht, Miinchen: C.H. Beck, 1986, p. 79; na literatura

mais recente, v., por exemplo, Hans D. Jarass e Bodo Pieroth (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
3. Aufl. Miinchen: C.H. Beck, 1995, p. 19).

% Neste sentido, PIEROTH e SCHLINK,0p. cit., p. 26-27; a respeito de exemplos expressamente positivados,
MANSSEN, Gerrit. Staatsrecht I: Grundrechtsdogmatik. Miinchen: Franz Vahlen, 1995, p. 17, que menciona
os arts. 12, inc. I (dignidade humana), e 62, inc. IV (prote¢io da maternidade), da Lei Fundamental.

8 Assim, poder-se-ia cogitar de um dever geral de protecdo decorrente expressamente do artigo 52, “caput”,
da CE, que menciona expressamente o direito a seguranga, assim como a prote¢io do consumidor na forma da
lei (art. 52, inc. XXXII), do dever de assegurar-se a proteco das participagdes individuais em obras coletivas
(art. 5, inc. XXVIII). No ambito dos direitos sociais dos trabalhadores, merecem destaque as normas do art.

2 inc. X (protecio do saldrio, na forma da lei), art. 72, inc. XXVII (prote¢do legal contra a automacio) e
art.72, inc. XX (prote¢io do mercado de trabalho da mulher), apenas para que se fique na esfera das hip6-
teses que de forma mais evidente anunciam deveres expressos de protegio por parte do Estado, por meio de
medidas legislativas na esfera dos direitos fundamentais.

87 Sobre este fundamento da teoria dos deveres de protecéo, v. VON MUNCH, Ingo. Die Drittwirkung von
Grundrechten in Deutschland. Frankfurt am Main: Peter Lang, p. 26.

8 Sobre este tépico, v., dentre outros, a abalizada sintese de LOUREIRO, Jodo Carlos Gongalves. O procedimento
administrativo entre a eficiéncia e a garantia dos particulares. Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 182 et seq.

8 Cf. CANARIS, op. cit., p. 72 et seq.
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% Sobre o ponto, v., dentre outros, ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl. Frankfurt am Main:
Suhrkamp, 1994, p. 410 et seq.

! Neste sentido, a paradigmética decisdo encontrada em BVerfGE vol. 39, especialmente p. 49 e ss (houve
uma segunda decisfo a respeito da descriminalizagio do aborto, do dia 28.05.93, {BVerfGE 88, p. 203 e ss.}
que acabou chancelando a figura da assim denominada proibigdo de insuficiéncia, que serd objeto de an4lise
um pouco mais detida neste estudo, mas que, em linhas gerais, ndo desbordou — naquilo que interessa aos
deveres de protegio — essencialmente da primeira). Nesta mesma linha (notadamente no concernente
ao reconhecimento de deveres de protecio estatais) situam-se importantes decisdes de outros Tribunais
Constitucionais, com destaque para a decisdo do Tribunal Constitucional da Espanha (Sentenca n? 53, de
1985), e, mais recentemente, do Tribunal Constitucional de Portugal (Acérdio n? 288, de 18.04.98). Em
todas estas decisoes assumiu papel de destaque o argumento de que o Estado tem um dever de protegio da
vida mesmo contra a pessoa da mie e que tal dever exige a implementacio de um sistema legal de prote¢io
da vida, que, considerando a natureza do valor em causa, inclui uma protegdo na esfera juridico-penal, de
tal sorte que também a descriminalizagio de condutas ofensivas a bens fundamentais pode ser impugnada
por inconstitucional.

%2 A respeito desta problemadtica, v., entre outros, as criticas e eruditas ponderagdes de FERREIRA DA
CUNHA, Maria da Conceigio. Constituicdo e crime: uma perspectiva da criminalizago e da descriminalizagfo.
Porto: Universidade Catélica Portuguesa Editora, 1995.

% O ponto de interrogagio entre parénteses nos remete a discussio em torno da qualificagio juridico-nor-
mativa da proporcionalidade, j4 que se discute a sua condigio de principio ou de regra (tomando-se aqui
ambas as nogoes tal qual formuladas teoricamente por Robert Alexy e seus seguidores), isto sem falar nas
consideragdes mais recentes questionando a condigio propriamente principioldgica da proporcionalidade
(especialmente em se partindo dos referéncias apresentados por Alexy) que, segundo esta doutrina, nota-
damente quando se cuidar do controle de constitucionalidade (proporcionalidade) de atos estatais, assume
feigdes de postulado normativo-aplicativo, razéo pela qual se faz referéncia a um dever de proporcionalidade.
Neste sentido, v. a contribui¢fo critica de AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigio
a aplicagdo dos principios juridicos, Sio Paulo: Malheiros, 2003, especialmente p. 104 et seq. (no que diz
com a proporcionalidade).

% Restringindo-nos & produgio monogréfica nacional (brasileira) especifica, que aqui vai citada em cardter
ndo exaustivo, reportamo-nos as obras de Raquel Denize Stumm, Principio da proporcionalidade no direito
constitucional brasileiro, Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1995, Suzana de Toledo Barros, O principio da
proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais, Brasilia: Brasilia
Juridica, 1996, Paulo Arminio Tavares Buechele, O principio da proporcionalidade e a interpretagdao da consti-
tuigdo, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, Wilson Antonio Steinmetz, Colisdo de direitos fundamentais e principio
da proporcionalidade, Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, Humberto Avila, Teoria dos Principios, Sdo
Paulo: Malheiros.

% (Cf., neste sentido, a conceituacio proposta por PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad
y los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, especialmente
p. 798 et seq.

% Cf. Claus-Wilhelm Canaris, “Grundrechte und Privatrecht”, in: AcP (Archiv fiir die civilistische Praxis) n?
184, 1984, p. 228 e ss., posteriormente ratificado e desenvolvido na obra Grundrechte und Privatrecht, de
1999, j4 referida.

91 Cf. Josef Isensee, in: Josef Isensee e Paul Kirchhof (Org), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, vol. V, Heidelberg: C.E Miiller, 1992, § 111, onde, além de analisar a fungdo defensiva dos
direitos fundamentais, versa com profundidade sobre a fungdo dos direitos fundamentais como deveres de
protecdo.

% No ambito do direito brasileiro, parece-nos que o pioneirismo na utilizagio desta terminologia deva ser
atribuido a Lufs Virgilio Afonso da Silva (O proporcional e o razodvel. Revista dos Tribunais, Sio Paulo, n.
798, abr. 2002, p. 23 et seq.), anotando, com precisio, que a utilizagdo desta categoria ja justificaria, por si s6,
0 abandono do tratamento como sinénimos dos conceitos de proporcionalidade e proibi¢io de excesso.

? Cfr. BverfGE 88, p. 203 (254).

10 Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Os direitos individuais e suas limitagdes: breves reflexdes. In: MENDES,
Gilmar Ferreira Mendes; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Hermenéutica
constitucional e direitos fundamentais, Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 209.
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101 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 3. ed. Coimbra: Al-
medina, 1998, p. 267. A terminologia adotada pelo ilustre catedratico (a despeito da correta explanacio de
seu significado) de Coimbra néo traduz com precisio a idéia de protecio insuficiente (ja que o defeito poderia
der diverso, além do que é possivel afirmar que defeito também ocorrer na incorreta aplicagio do principio
da proibigio de excesso) e a nogio de que se cuida de categoria contraposta a proibigio de excesso.

102 Cf. SCHOLLER, Heinrich. O principio da proporcionalidade no direito constitucional e administrativo
da Alemanha. Revista Interesse Piiblico, Sdo Paulo, n. 2, abr./jun. 1999, p. 95 et seq. Como bem demonstra
o0 autor, a vinculagio do legislador ao principio da proporcionalidade s6 veio a ser reconhecida com a vi-
géncia da Lei Fundamental de 1949, em boa parte a partir da experiéncia com as “leis injustas” do periodo
nacional-socialista.

18 Cf., CANOTILHO, op. cit., 1998, p. 266-267, assim como SCHOLLER, op. cit., p. 97 et seq., que, além
de citar uma série de exemplos elucidativos, bem destaca — entre outros aspectos dignos de nota - que ao
legislador é concedida uma margem maior de arbitrio para tomar medidas restritivas de direitos, inclusive para
fazer frente a situagdes de risco meramente potenciais e hipotéticas, ao passo que a administragio costuma
zelar apenas pela prevengio de ameacas e repressio de violagdes concretas a bens fundamentais.

1™ Importa registrar, neste ponto, a discussio doutrinéria a respeito da fungibilidade dos principios da propor-
cionalidade e da razoabilidade, especialmente a existéncia de fortes posi¢des que, também entre nds, sustentam
a auséncia de identidade entre ambos, notadamente quanto ao fato de que o principio da proporcionalidade
tal como desenvolvido dogmaticamente na Alemanha (embora também 14 nio de modo completamente
uniforme e incontroverso quanto a uma série de aspectos) nio equivale pura e simplesmente a razoabilidade
dos americanos (como, por exemplo, chega a sugerir Suzana de Toledo Barros, O principio da proporcionalida-
de...., p. 57, e que possui, portanto, um sentido e contetido distintos) pelo menos parcialmente, considerando
especialmente as nocdes de proporcionalidade em sentido amplo e em sentido estrito dos alemaes. A respeito
deste ponto, remetemos especialmente aos estudos de Wilson Antdnio Steinmetz, Colisdo de direitos...., p. 173
e ss., e, mais recentemente, Luis Virgilio Afonso da Silva, Do proporcional e do razodvel, p. 27 e ss.

105 A respeito destes trés critérios e sua aplicagfo, v., dentre tantos, SCHOLLER, Heinrich, loc. cit.,, e CA-
NOTILHO, op. cit., p. 264-265; Entre nés, v., entre outros, também neste sentido (pelo menos em linhas
gerais e no que diz com a adogio deste exame da proporcionalidade em trés niveis, consoante o paradigma
germAnico) as j4 cldssicas contribui¢des de BONAVIDES, op. cit., p. 360 et seq.; BARROS, Suzana de Toledo.
O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais.
Brasilia: Brasilia Juridica, 1996; GUERRA FILHO, Willis Santiago. Direitos fundamentais, processo e
principio da proporcionalidade. In: GUERRA FILHO, Willis Santiago (coord.). Dos direitos humanos aos
direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 25 et seq. (0 autor possui outros estudos
importantes sobre o tema); MENDES, op. cit., p. 246 et seq.; STEINMETZ, op. cit., p. 137 e ss., e, por tltimo,
AVILA, op. cit.,, p. 108 et seq.

19 Cf. SCHOLLER, op. cit., p. 101-102.

%7 Cfr. Johannes Dietlein,”Das Untermassverbot”, in: Zeitschrift fiir Gesetzgebung (ZG), 1995, p. 132-33,
apontando que, a despeito de se tratar de um conceito tdo aberto e indeterminado quanto o da proibi¢ao
de excesso (no que nfo se registram maiores diferencas entre ambas as nogdes), a proibigio de excesso esta
longe de encontrar o mesmo grau de concretizacio e desenvolvimento que a alcangada pela proibicio de
excesso ou proporcionalidade no sentido tradicionalmente utilizado.

108 Neste sentido, v. o préprio Johannes Dietlein, in: ZG 1995, p. 133 e ss., assim como Karl Eberhard Hain,
“Das Untermassverbot in der Kontroverse”, in: Zeitschrift fiir Gesetzgebung (ZG), 1996, p. 75 e ss.

19 Cfr. a forte e original critica de Eberhard Hain, “Der Gesetzgeber in der Klemme zwischen Ubermass-und Unter-
massverbot?”, in: DVBL (Deutsches Verwaltungsblatt) 1973, p. 982 e ss, aqui apresentada de modo resumido.

10 Cf. CANARIS, op. cit., p. 39 et seq.

UL Cf. CANARIS, op. cit., p. 43 et seq., argumentando que a protecio acaba, em regra, ocorrendo por intermé-
dio da legislagfo ordindria, que por sua vez seré passivel de controle pelo Poder Judicidrio quando presentes
0s pressupostos minimos para tanto, especialmente a existéncia de um dever constitucional de agio e sua
manifesta inobservancia, além dos demais aspectos ja referidos anteriormente quando discorremos sobre os
deveres de protecdo em geral (v. supra, 2.1)..

112 Cfr, decisdo do Tribunal Constitucional Federal do dia 28.02.2002, in: DOV (Die ¢ffentliche Verwaltung)
2002, p. 521.
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3 Cfr. Johannes Dietlein, in: ZG 1995, p, 136-7. Para Dietlein, a autonomia das duas categorias pode ser
demonstrada plasticamente com base na problematica do aborto, ja que se o legislador formulasse um regra-
mento exigindo das mulheres com intengfo de abortar a aquisi¢io e leitura de um informativo a respeito da
vida intrauterina, tal exigéncia dificilmente poderia ser considerada uma violagio da proibi¢io de excesso,
por interveng¢io na esfera de liberdade da mulher, j& que justificada pela finalidade legitima da intervengfo,
pela adequagio da medida e sua exigibilidade. Em contrapartida, resulta igualmente evidente que o dever de
protec¢io do estado em relagfo a vida intrauterina de longe nio resta implementado pela simples exigéncia
da aquisi¢do de um boletim informativo.

14 Cf. FREITAS, op. cit., p. 56-57, colacionando exemplos na esfera de atuagio do administrador.

15 Isto nio significa, na esteira de anterior voto do saudoso Min. Assis Toledo, que a arma de brinquedo ndo
possa caracterizar a “grave ameaga” que transforma o furto em roubo (ainda que, tecnicamente, ocorresse um
furto mediante fraude), mas afasta o grave equivoco de considera-la para os efeitos do disposto no paragrafo
2°do art. 157, cuja expressio verbal é “emprego de arma”.

116 A 8. Camara Criminal do TJRS, entretanto, entende a “Argiiicio de inconstitucionalidade sem concretude. A
diferenciacio na exasperagio da pena, ocorrente entre o furto e o roubo em relagio ao concurso de pessoas, deflui
da prépria sistemética penal, ndo se constatando, no caso, qualquer pecha de inconstitucionalidade no artigo de lei
fustigado. E invidvel a aplicago, por analogia, da majorante prevista para o roubo ao furto qualificado pelo concurso
de agentes, pois se estd diante de norma expressa, inexiste lacuna da lei.” (Apelago crime n. 70004326609, Rel.
Des. Roque Miguel Fank, 09.10.2002. No mesmo sentido: Embargos Infringentes, 3° Grupo de Camaras Criminais,
Rel. Des. Luis Gonzaga da Silva Moura, n2 70002636892 (17.08.2001) e n2 70001362482 (15.09.2000).

17 Cf. julgamento proferido no Habeas Corpus n. 82.959/SE, em 23.02.2006, relatado pelo Ministro Marco
Aurélio, onde, em virtude do pedido, a questio restou limitada & progressio de regime, ndo sendo apreciada a
possibilidade de concessdo da liberdade proviséria na hipétese de crime considerado “hediondo”, nos termos
da Lei Federal n. 8.072/90.

'8 A respeito do tema da prisdo proviséria e da inconstitucionalidade da vedagao da liberdade proviséria nos
casos dos assim chamados crimes hediondos, v. a pioneira contribuicio de SANGUINE, Odone. Inconstitucio-
nalidade da proibigéo de liberdade proviséria do inciso II do artigo 22 da Lei n. 8.072, de 25 de julho de 1990.
Revista dos Tribunais, Sao Paulo, n. 667, p. 252-258, maio 1991. Dentre a producio monografica nacional,
remetemos aqui ao excelente texto de FLACH, Norberto. Prisdo processual penal: discussio a luz dos principios
constitucionais da proporcionalidade e da seguranga juridica. Rio de Janeiro: Forense, 2000; GERBER, Daniel.
Prisdo em flagrante: uma abordagem garantista. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003.

19 Cfr. j4 reconhecido, de modo irreparavel, pelo TJRS, colacionando-se aqui o Acérdio prolatado no Agravo
n2698 287 661 (Cruz Alta), pela 52 Camara Criminal, tendo como Relator o Des. Amilton Bueno de Carvalho,
na linha do que j4 tem decidido, em alguns casos, o nosso Superior Tribunal de Justica.

120 Sobre este ponto, e, de modo geral, abordando vérias questdes polémicas no dmbito da execugio penal
e do seu controle de constitucionalidade, v., dentre tantos a importante coletdnea organizada por CAR-
VALHO, Salo de. Critica a execucdo penal: doutrina, jurisprudéncia e projetos legislativos. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003.

12 Na fundamentacio da aboli¢io da reincidéncia seguiram-se as licdes de Zaffaroni e de Ferrajoli. Para maiores
detalhes, inclusive instigante comentario de Salo de Carvalho, na Revista Juridica, ano 47, n. 268, fevereiro
de 2000, pp. 119-35. Uma anilise (no caso, endossando as conclusdes do TJRS) desta e de outras decisoes
encontra-se na obra de Amilton Bueno de Carvalho e Salo de Carvalho (Aplicacdo da pena e garantismo. 2.
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, especialmente p. 61 e ss. no concernente a reincidéncia).

122 Neste sentido, ndo poderfamos deixar de remeter as ponderacdes instigantes de CARVALHO, Salo de.
Aplicagio da pena no estado democritico de direito e garantismo: consideracdes a partir do principio da secu-
larizag@o. In: CARVALHO, Amilton Bueno de e CARVALHO, Salo de. Aplicacdo da pena e garantismo. 2. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, especialmente p. 61 e ss. Na mesma direcio, sustentando enfaticamente a
inconstitucionalidade da reincidéncia, situa-se a doutrina de André Copetti (Direito penal e estado democrdtico
de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 193 et seq). Mais recentemente, BOSCHI, José Antonio
Paganella. Das penas e seus critérios de aplicacdo. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 242 et seq.,
elenca uma série de argumentos adicionais em prol da tese da ilegitimidade constitucional da agravante.

13 A respeito dos postulados do garantismo, do seu significado e das suas implicacdes, notadamente no
concernente 2 pena e sua aplicagio (e execucio) v., entre nés, o referencial trabalho de Salo de Carvalho
(Pena e garantias. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.)
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124 Nesta quadra, também o ja referido argumento do cunho estigmatizante do instituto da reincidéncia talvez
possa ser repensado, pois ndo hd como negar que uma simples condenagéo criminal (para muitos até mesmo o
simples fato de ser processado) j4 possuem um carater mais ou menos estigmatizante. E claro que o carater estig-
matizante, somado a discussdo em torno da faléncia do sistema penal em termos de prevencio e ressocializagio,
acaba por reforcar a tese também da inconstitucionalidade da reincidéncia, mas também nfo afasta o argumento
de que independentemente de qualquer caréter ressocializador, existem casos em que a contencio da pessoa no
sentido de evitar graves violagdes de bens juridicos relevantes segue sendo um problema a ser resolvido.

125 Nesta linha situa-se o Acérddo da 82 Camara Criminal do TJRS, proferido no Agravo n? 699128922, Porto
Alegre, Relatado pelo Des. Tupinamb4 Pinto de Azevedo, considerando que a exigéncia de arrependimento
néo pode, por si s6, obstar a progressio de regime, pois o Estado “nio esta legitimado a modificar a personali-
dade do agente e a prisdo ndo é ‘lavagem cerebral’. Sustentando a mesma tese, agora diretamente embasada
na dignidade da pessoa humana, v. Natélia Gimenes Pinzon, Uma perspectiva transdisciplinar da violéncia no
discurso ressocializador e o principio da dignidade da pessoa humana, Dissertagio de Mestrado orientada pelo
Prof. Dr. Salo de Carvalho, apresentada em junho de 2003, no Mestrado em Ciéncias Criminais da Pontificia
Universidade Catélica do RS, ainda ndo publicada.

126 Nesta linha, embora ndo nos mesmos termos, situa-se a proposta de CERNICCHIARO, Luiz Vicente.
Reincidéncia. Informativo do Instituto Transdisciplinar de Estudos Criminais (ITEC), a. 1, n. 3, 1999, p. 3, su-
gerindo, em sintese, uma anélise guiada pelo caso concreto, aplicando-se a agravante da reincidéncia apenas
quando houver uma conexio direta e inequivoca com o fato e entre os delitos.

127 Cuida-se de Apelagdo Criminal julgada pelo TJRS (o processo tramitou na Comarca de Cachoeira do Sul)
e que, por nio ter sido publicada, vai aqui referida sem a identificacio de qualquer um dos envolvidos ja que
a utilizagio no presente texto teve o intuito apenas de apresentar um exemplo suficientemente ilustrativo
para a discussdo aqui empreendida.

128 Aqui remetemos ao instigante ensaio de Lenio Luiz Streck, “A dupla face do principio da proporcionali-
dade...”, especialmente p. 181 e ss., colacionando e analisando a luz da temdtica da “dupla face” da propor-
cionalidade, vérias hip6teses vinculadas ao direito penal. Também L. G. Grandinetti Castanho de Carvalho
(Processo penal e constituicdo. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 31 et seq.), acabou bem reconhecendo
a necessidade da observancia da proibi¢io de excesso e de insuficiéncia e discute algumas hip6teses.

129 Cf. LOTKE, Eric. A dignidade humana e o sistema de justica criminal nos EUA. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, Sao Paulo, n. 24, p. 39-41.

B0 A respeito desta perspectiva, v. 0 ja referido ensaio de RUBIN, op. cit., p. 175-200, destacando mais uma
vez que nio endossamos boa parte das posicoes sustentadas.

P Cf. HASSEMER, op. cit., 1999, p. 254 -257 e p. 270.
b2 Cf. HASSEMER, op. cit., 1999, p. 279.
13 Cf. HASSEMER, op. cit., 1999, p. 282.

134 Cf. SILVA SANCHEZ, Jestis-Marfa. Retos cientificos y retos politicos de la ciéncia del derecho penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, n. 36, p. 44-45.

135 Cf. SILVA SANCHEZ, id., p. 48-49. De acordo com o autor, cuida-se de uma desafio “Politico, porque
nem tudo que acontece na referida préxis merece uma idéntica desqualificaciio global e € preciso assentar as
bases de uma aproximacio diferenciadora da mesma. Cientifico, porque a teorizagio das referidas tendéncias
e a sua recondugio , na medida em que procedam, ao sistema comum da teoria do delito, haveria de ser a
mostra da efetiva flexibilidade — e viabilidade — do propugnado sistema aberto” (p. 49).

13 Cf. DIAS, op. cit., p. 43-51.
17 Cf. DIAS, op. cit., p. 56-57.

B8Cfr. DIAS, op. cit., p. 59. Entre nés, recentemente, cumpre colacionar a li¢io de STRECK e FELDENS, op.
cit., especialmente p. 39 et seq., argumentando que “o manejo do Direito Penal fica, portanto, subordinado
— como ndo poderia deixar de ser —a materialidade da Constitui¢io. Criminalizacdes e descriminalizagdes devem
estar umbilicalmente ligadas aos propésitos do niicleo politico essencial da Constituicdo...” (p. 39), destacando, mais
adiante, que “as baterias do Direito Penal do Estado Democratico de Direito devem ser igualmente direcionadas
para o combate dos crimes que impedem a realizacio dos objetivos constitucionais do Estado e daqueles que
atentam contra os direitos fundamentais, bem assim os delitos que afrontam bens juridicos inerentes ao exercicio da

autoridade do Estado e a dignidade da pessoa, isso sem falar nos bens juridicos de indole transindividual” (p. 42).
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13 Cf. também DIAS, op. cit., p. 65.

40 Cf. ROXIN, Claus. La evolucién de la politica criminal, el derecho penal y el proceso penal. Valencia: Tirant
lo Blanch, 2000, p. 89-94.

14 Cf. bem lembra Salo de Carvalho (Teoria agndstica da pena: 0 modelo garantista de limitagio do poder
punitivo. In: CARVALHO, Salo (org.). Critica a execugdo penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p. 17 et
seq.), criticando enfaticamente o modelo abolicionista. Também colacionando algumas criticas em relagio
ao abolicionismo, v. ainda e entre tantos, Paulo de Souza Queiroz (Do cardter subsididrio do direito penal. 2.
ed., Belo Horizonte: Del Rey, 2002, especialmente p. 49 et seq.)

42 Adotando a idéia de um Estado essencial, nem minimo nem méximo, mas necessério a realizacio dos seus
fins ancorados na Constituigio, cf. FREITAS, Juarez. Estudos de direito admiistrativo. Sao Paulo: Malheiros,
1995, p. 31 et seq.

5 A respeito da dignidade da pessoa humana, remetemos ao nosso Dignidade da Pessoa Humana e Direitos
Fundamentais na Constituicdo Federal de 1988, 2. ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002.

CONSTITUTION, PROPORTIONALITY AND
FUNDAMENTAL RIGHTS: CRIMINAL LAW
BETWEEN THE PROHIBITION OF EXCESS AND
INSUFFICIENCY

ABSTRACT

This paper adopts as a starting point the notion that
Legal Democratic State is also a State concerned with
fundamental rights guaranties, considering fundamental
rights simultaneously foundation, purpose and task of
the State and of the own society. Criminal Law, which
above all operates (or should operate) as an instrument of
guardianship of fundamental rights, but that also includes
a content able to strongly limit individual rights, must be
object of permanent constitutional control, notably as
regards the necessary harmony with the criteria related
to proportionality. However, and otherwise under the risk
of the distortion of its meaning and role in constitutional
order, proportionality is not to be limited to oppose
the excess of limits to the rights, but also must include
the evaluation of an eventually existing insufficiency
as regards the protection of fundamental rights, an
assessment to be made in each case and with the due
pondering process. Showing some examples, the author
aims to demonstrate the correctfullness of the notion
that without due acknowledgement and solution of the
double dimension of proportionality, the conception of
“criminal guarantism”— in its clearly liberal-iluminist
aspect and, therefore, not always open to the insight
defended in this work — may suffer, depending on the
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circumstances, of an unilaterality not suitable for the
system of fundamental rights.

KEYWORDS: Criminal Law. Fundamental rights.
Proportionality. Excess. Insufficiency.

CONSTITUTION, PROPORTIONNALITE ET
DROITS FONDAMENTAUX: LE DROIT
PENAL ENTRE INTERDICTION D’EXCES ET
D’INSUFFISANCE

RESUME

Il s’agit d’un essai qui prend comme prémisse I'idée selon
laquelle un Etat démocratique de droit est toujours aussi
un Etat qui se peut désigner de «garant», dans le sens ot
les droits fondamentaux sont considérés simultanément
comme fondement, finalité et tAche de 'Etat et de la
société elle-méme. Le Droit pénal, comme bien connu,
opére (ou ainsi le devrait) comme instrument de tutelle
de biens jusfundamentaux, mais qui a pour charge un
contenu fortement réducteur des droits de la personne, il
devra faire 'objet de permanent filtrage constitutionnel,
notamment en ce qui concerne a sa syntonie aux criteres
de proportionnalité. Celle-ci, néanmoins ne se limite pas
a empécher des limitations excessives des droits — sous
peine de déformation de son sens et de sa fonction dans
I'ordre constitutionnel -, elle détermine qu’on évalue,
pour chaque cas et prenant en compte la pondération
due, I'éventuelle insuffisance concernant la protection
de ces droits ou d’autres biens fondamentaux. Bref, en
prenant quelques exemples, on cherche 2 démontrer
la vérité de la conception selon laquelle sans une vraie
reconnaissance et une idée précise de ce que pourrait
désigner la double dimension de la proportionnalité, aussi
la conception de « garantisme pénale » - dans son coté
éminemment libéral-illuministe et, donc, pas toujours
ouvert a la perspective soutenue dans la présente étude
—on courrait le risque, en dépendant des circonstances,
de nous tromper vers une vue unilatérale non saine sur
le systeme des droits fondamentaux.

MOTS-CLES: Droit pénal. Droits fondamentaux.

Proportionnalité. Exces. Insuffisance.
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A DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE
DA PESSOA JURIDICA NO NOVO CODIGO
CIVIL BRASILEIRO

Ivo César Barreto de Carvalho™

1 Consideracoes preliminares. 2 Nocéo histérica. 2.1 Origem
e evolugio da teoria no direito alienigena. 2.2 Introdugio da
teoria no ordenamento juridico patrio. 3 A desconsideracio da
personalidade da pessoa juridica no Cédigo Civil de 2002. 3.1
Conceito e previsdo legal. 3.2 Hipéteses. 3.3 Efeitos e limites.
3.4 Jurisprudéncia. 4 Conclusoes.

RESUMO

O presente artigo trata da teoria da desconsideragio da perso-
nalidade da pessoa juridica, atualmente positivada no artigo 50
do Codigo Civil Brasileiro, mais especificamente de seus crité-
rios, hipdteses, efeitos e limites. Igualmente, serd apresentada a
evolucio do instituto no direito alienigena e no ordenamento
juridico pétrio.

PALAVRAS-CHAVE: Pessoa Juridica. Personalidade. Des-

consideragio. Desvio de finalidade. Confus@o patrimonial.

1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

A pessoa juridica, como ente autdnomo, possui personalidade, capacidade e
patrimOnio préprios, distintos da dos seus membros ou instituidores. Em regra, estes
membros ou instituidores nfo respondem pelas obrigagdes contraidas pela pessoa
juridica por eles formada ou instituida. Eis o principio da autonomia patrimonial.

Se uma dada pessoa juridica de direito privado adquire personalidade, nos
termos do art. 45 do Cédigo Civil de 2002, assim comega sua existéncia legal.
A partir da inscri¢io de seu ato constitutivo no respectivo registro, ela passa a
ser apta a adquirir direitos e contrair obrigagdes na esfera juridica. Desta feita, a
pessoa juridica passa a poder figurar — ela mesma e nfo seu sdcio ou instituidor
—nos pélos ativo e passivo das relagdes juridicas.

“ Professor do Curso de Direito da Faculdade Christus. Mestre em Direito pela Universidade Federal do
Ceard. Especialista em Direito Contratual pela PUC-SP. Advogado licenciado (OAB-CE). Assessor de
Desembargador do Tribunal de Justiga do Estado do Cear4.
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Noutros termos, é a pessoa juridica que contrata seus empregados (e nao
seus s6cios); € a pessoa juridica que contrata com seus fornecedores (e nfo seus
s6cios); € a pessoa juridica que vende suas mercadorias ou servigos (e nio seus
s6cios); é a pessoa juridica a devedora dos tributos inerentes a sua atividade (e
nao seus socios).

Infelizmente, membros e instituidores inescrupulosos de pessoas juridicas
de direito privado, na tentativa de burlar o principio da autonomia patrimonial,
utilizam-se de praticas dolosas, abusivas e fraudulentas a fim de obstar o cum-
primento da lei e/ou das obrigagdes desta.

Tal pratica, ja alertando aos pessimistas de plantio, nfo se originou no Brasil,
mas existe no mundo todo. Nos mais diversos paises, os legisladores, os doutrinado-
res e os aplicadores da lei, de um modo geral, identificaram o problema e passaram
a idealizar uma soluc@o ou tentativa de minimizar tal atitude intoleravel.

2 NOCAO HISTORICA

2.1 Origem e evolugao da teoria no direito alienigena

O primeiro precedente jurisprudencial conhecido na histéria ocorreu na
Inglaterra, em 1897. Trata-se do famoso caso Salomon v. Salomon & Cia. Assim
relatam Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho:!

Aaron Salomon, objetivando constituir uma sociedade, reuniu
seis membros da sua prépria familia, cedendo para cada um
apenas uma agio representativa, ao passo que, para si, reser-
vou vinte mil.

Pela desproporcio na distribuicdo do controle acionério ji se
verificava a dificuldade em reconhecer a separagio dos patri-
monios de Salomon e de sua prépria companhia.

Em determinado momento, talvez antevendo a quebra da
empresa, Salomon cuidou de emitir titulos privilegiados (obri-
gagbes garantidas) no valor de dez mil libras esterlinas, que
ele mesmo cuidou de adquirir.

Ora, revelando-se insolvavel a sociedade, o préprio Salomon,
que passou a ser credor privilegiado da sociedade, preferiu a
todos os demais credores quirografarios (sem garantia), liqui-
dando o patriménio liquido da empresa.

Apesar de Salomon haver utilizado a companhia como escudo
para lesar os demais credores, a CAmara dos Lordes, reforman-
do as decisoes das instAncias inferiores, acatou a sua defesa, no
sentido de que, tendo sido validamente constituida, e nfo se
identificando a responsabilidade civil da sociedade com a do
préprio Salomon, este ndo poderia, pessoalmente, responder
pelas dividas sociais.
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Ao seu passo, César Fidza afirma haver mesmo precedentes ao famoso
caso relatado, tendo este ocorrido nos Estados Unidos *:

Ha quem afirme, porém, que o leading case (primeiro caso) da
teoria da desconsiderac@o ocorreu nos Estados Unidos, ainda
em 1809. Trata-se do caso do Bank of the United States v. De-
veaux. O Juiz Marshall, lifting the corporate veil, isto ¢, algando
o véu protetor da personalidade juridica da sociedade, no caso
um banco, considerou caracteristicas pessoais dos sécios, para
fixar como competente para julgar o caso a Federal Counrt,
diante do fato de serem estrangeiros os administradores da
instituigfo financeira.

Caio Mario da Silva Pereira aduz, ainda, que em 1911, nos Estados Unidos,
mais precisamente em Nova lorque, surgiu a idéia de conceder o privilégio de
self-incorporations, “com o objetivo de estimular certas atividades produtivas”.
Com o surgimento de tal privilégio, eclodiu também a necessidade de “impedir
a fraude ou abuso, na utilizagio da personalidade juridica”.’

Diante desses e de outros casos, numa sistematizagfo tedrica mais apro-
fundada, o professor da Faculdade de Direito de Heidelberg, Rolf Serick, em
1955, apresentou a “teoria da desconsideracio da personalidade da pessoa juri-
dica” (Durchgriff der juristischen Personen). Com fulcro nesta teoria, pretendeu-se
justificar a superacio da personalidade juridica da sociedade em caso de abuso
ou fraude, permitindo-se o reconhecimento da responsabilidade ilimitada na
pessoa dos sdcios.

A reagio a esses abusos ocorreu em diversos pafses, sendo logo tal teoria
incorporada pelos mesmos (disregard doctrine ou disregard of legal entity, no direito
anglo-americano; abus de la notion de personnalité sociale ou mise a U'écart de la
personnalité morale, no direito francés; superamento della personalita giuridica, na
doutrina italiana; teoria de la penetracién ou desestimacion de la personalidad, no
direito argentino).

Vale ressaltar que com a aplicagio dessa teoria nédo se pretende liqui-
dar, dissolver ou extinguir a pessoa juridica diante de sua impossibilidade no
cumprimento das obrigagdes legais ou contratuais. Pelo contrério, fortalece-se
o principio da autonomia patrimonial com a aplicagio da teoria da desconsi-
derag@o, ao perceber que os membros ou instituidores da pessoa juridica, no
momento que desrespeitaram tal principio, abriram a possibilidade de seus
préprios patrimdnios responderem pelas obrigacoes da pessoa juridica por eles
lesionada ou fraudada.

Nesta seara principioldgica, sio imprescindiveis as licoes de Fabio Ulhoa
Coelho:*

A teoria da desconsideracio da pessoa juridica (ou do supe-
ramento da personalidade juridica) ndo questiona o principio
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da autonomia patrimonial, que continua valido e eficaz ao
estabelecer que, em regra, os membros da pessoa juridica ndo
respondem pelas obrigagdes desta. Trata-se de aperfeicoamento
da teoria da pessoa juridica, através da coibicio do mau uso
de seus fundamentos. Assim, a pessoa juridica desconsiderada
ndo é extinta, liquidada ou dissolvida pela desconsideracéo;
nio é, igualmente, invalidada ou desfeita. Apenas determina-
dos efeitos de seus atos constitutivos deixam de se produzir
episodicamente. Em outras palavras, a separagio patrimonial
decorrente da constitui¢io da pessoa juridica ndo serd efi-
caz no episddio da repressdo a fraude. Para todos os demais
efeitos, a constituicio da pessoa juridica é existente, valida e
plenamente eficaz.

Enfim, a teoria da desconsideracdo da personalidade juridica ndo entra
em contradi¢io com os principios basilares do direito civil, notadamente o da
autonomia patrimonial; na verdade o complementa, trazendo um instrumento
juridico vélido e eficaz no combate a fraude e abuso dos sécios e instituidores
de pessoas juridicas de direito privado na condugio e administragio destas.

2.2 Introducio da teoria no ordenamento juridico patrio

No Brasil, mesmo antes do advento do Cédigo Civil de 2002, diversos
tribunais aplicavam a teoria da desconsideracdo da personalidade da pessoa
juridica aos casos de abuso de direito e fraude, perpetrados pela m4 utilizacio
da personalidade juridica. Os doutrinadores e magistrados fundamentavam
essa possibilidade no art. 20 do Cédigo Civil de 1916, que reconhecia a distin-
cdo entre a personalidade da sociedade e dos sécios. O principio da separagio
estava assim disposto: “Art. 20. As pessoas juridicas tém existéncia distinta da
dos seus membros”.

O primeiro jurista brasileiro a tratar da teoria objeto deste estudo foi Rubens
Requio, no final dos anos 1960, tendo sustentado a aplicacdo da desconsideracao
da personalidade das pessoas juridicas pelos tribunais brasileiros, a despeito de
uma previsio legal especifica. O professor paranaense adotou, assim, uma posi¢ao
de vanguarda ao propugnar a compatibilizacio entre a teoria da desconsideragio
e o direito brasileiro, independentemente de dispositivo legal expresso. Assim se
manifestou em conferéncia proferida na Universidade do Paran&’:

Diante do abuso e da fraude no uso da personalidade juridica,
0 juiz brasileiro tem o direito de indagar, em seu livre conven-
cimento, se ha de consagrar a fraude ou abuso de direito, ou
se deva desprezar a personalidade juridica, para, penetrando
em seu Amago, alcangar as pessoas e bens que dentro dela se
escondem para fins ilicitos ou abusivos.
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Como ji exposto, o direito brasileiro nao possufa norma especifica sobre
o tema. No entanto, ja dispunha o §2° do art. 22 da Consolida¢io das Leis do
Trabalho:

Sempre que uma ou mais empresas, tendo, embora, cada
uma delas, personalidade juridica prépria, estiverem sob a
diregfo, controle ou administragio de outra, constituindo
grupo industrial, comercial ou de qualquer outra atividade
econdmica, serdo, para os efeitos da relacdo de emprego,
solidariamente responséveis a empresa principal e cada uma
das subordinadas.

Nao é bem um caso de desconsideracio da personalidade juridica, mas um
caso tipico de responsabilidade solid4ria pelo pagamento de débitos trabalhistas.

Hipéteses semelhantes a esta consistem nos arts. 134, inciso VII, e 135,
inciso III, do Coédigo Tributario Nacional, que tratam de casos de responsa-
bilidade tributéria, ndo havendo ainda propriamente a desconsideragao da
personalidade da pessoa juridica:

Art. 134. Nos casos de impossibilidade de exigéncia do cum-
primento da obrigac¢o principal pelo contribuinte, respondem
solidariamente com este nos atos em que intervierem ou pelas
omissdes de que forem responséveis:

(...)

VII - os sdcios, no caso de liquidagio da sociedade de pessoas.

Art. 135. Sdo pessoalmente responséveis pelos créditos
correspondentes a obrigagdes resultantes de atos praticados
com excesso de poderes ou infragio de lei, contrato social ou
estatutos:

(..)

III — os diretores, gerentes ou representantes de pessoas juri-
dicas de direito privado.

Outro provimento legislativo que enuncia a repressio de abusos e irre-
gularidades cometidos por dirigentes de sociedades, em detrimento dos socios,
acionistas ou o publico em geral foi a Lei n. 6.024/74. Em seu art. 36 prevé a
indisponibilidade dos bens dos administradores apontados como responsaveis
pela ma conducio dos negécios das institui¢des de crédito, causadoras da inter-
vencio do Banco Central, quando da liquidagio extrajudicial dessas entidades.
Assim prescreve o dispositivo legal referido:
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Art. 36. Os administradores das institui¢des financeiras em
intervengio, em liquidacio extrajudicial ou em faléncia, fica-
rdo com todos os seus bens indisponiveis, ndo podendo, por
qualquer forma, direta ou indireta, aliena-los ou oneré-los, até
apuracio e liquidagio final de suas responsabilidades.

Percebe-se do dispositivo supra que, desconsiderando-se a pessoa juridica
do banco, ou seja, rompendo-se a concha da pessoa juridica (cracking open the
corporate shell), pode-se atingir as pessoas fisicas dos administradores ou repre-
sentantes responsaveis.

A verdadeira positivagio do instituto ocorreu com o Codigo de Defesa
do Consumidor (CDC). O art. 28 e paragrafos do CDC elenca uma série de
possibilidades para a aplicacio da desconsideracdo da personalidade da pessoa
juridica, vejamos:

Art. 28. O juiz poderd desconsiderar a personalidade juridica
da sociedade quando, em detrimento do consumidor, houver
abuso de direito, excesso de poder, infracéo da lei, fato ou ato
ilicito ou violagio dos estatutos ou contrato social. A des-
consideragio também serd efetivada quando houver faléncia,
estado de insolvéncia, encerramento ou inatividade da pessoa
juridica provocados por mé administragio.

§19. (Vetado).

§29. As sociedades integrantes dos grupos societérios e as so-
ciedades controladas sio subsidiariamente responsaveis pelas
obrigacdes decorrentes deste codigo.

§32. As sociedades consorciadas sdo solidariamente responsa-
veis pelas obrigacdes decorrentes deste codigo.

§42. As sociedades coligadas sé responderio por culpa.
§59. Também podera ser desconsiderada a pessoa juridica sem-

pre que sua personalidade for, de alguma forma, obstaculo ao
ressarcimento de prejuizos causados aos consumidores.

N3#o adentraremos na andlise detalhada do referido dispositivo, sob pena
de fugir ao tema proposto. Entretanto, hi doutrinadores que criticam a ampli-
tude das hip6teses de aplicagio do instituto na relagio consumerista, por impor
penalidades aos socios pelo insucesso da ma administragao.

A confusio entre ma administragio e ma fé também ocorreu por parte
do legislador na Lei Antitruste (Lei n. 8.884/94), em seu art. 18:

Art. 18. A personalidade juridica do responsével por infragio
da ordem econdmica poder4 ser desconsiderada quando houver
da parte deste abuso de direito, excesso de poder, infragio da
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lei, fato ou ato ilicito ou violagio aos estatutos ou contrato so-
cial. A desconsideracdo também serd efetivada quando houver
faléncia, estado de insolvéncia, encerramento ou inatividade
da pessoa juridica provocados por ma administragio.

A Lein. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que dispde sobre atividades
lesivas a0 meio ambiente, também permite a desconsideracio da personalidade
da pessoa juridica, mas apenas no caso de impedimento desta na recomposi¢ao
dos danos ambientais causados:

Art. 42. Poder ser desconsiderada a pessoa juridica sempre que
sua personalidade for obstaculo ao ressarcimento de prejuizos
causados & qualidade do meio ambiente.

Por fim, percebe-se da legislagio mencionada nio ter havido ainda uma
perfeita incorporagio da teoria desenvolvida por Rolf Serick. Ora se confunde
responsabilidade dos s6cios com desconsideragio da personalidade, ora se mis-
tura desconsideragio da pessoa juridica com desconsideragiao da personalidade
da pessoa juridica.

De fato, o aparecimento de diversos dispositivos legais no ordenamento
juridico brasileiro, com as criticas da doutrina e a aplicagio (ainda que imper-
feita) por parte dos magistrados, contribuiu para 0 amadurecimento do instituto
e sua inclusio no novo Cédigo Civil Brasileiro.®

3A DESCONSIDERAQAO DA PERSONALIDADE DA PESSOA JURI-
DICA NO CODIGO CIVIL DE 2002

3.1 Conceito e previsao legal

A despeito do que ja expomos, ndo se revela uma tarefa facil a elabo-
ragdo de um conceito do instituto da desconsidera¢do da personalidade da
pessoa juridica. Isto porque sua aplicagio se da de forma distinta nos sistemas
da “familia romano-germéanica” e do common law. Enquanto que no primeiro
sistema — por ser fechado — a aplicag¢do do instituto requer a resolugio do caso
a luz de uma regra juridica existente; na common law (sistema aberto), opera-se
a disregard baseando a anélise do caso concreto e comparando-o com diversos
precedentes judiciais.

Nio obstante tais consideragdes, Suzy Elizabeth Cavalcante Koury, em
sua tese de doutorado, elaborou o seguinte conceito:’

[...] a Disregard Doctrine consiste em subestimar os efeitos da
personificagio juridica, em casos concretos, mas, a0 mesmo
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tempo, penetrar na sua estrutura formal, verificando-lhe o
substrato, a fim de impedir que, delas se utilizando, simula-
¢oes e fraudes alcancem suas finalidades, como também para
solucionar todos os outros casos em que o respeito a forma
societéria levaria a solugdes contrdrias a sua fungio e aos
principios consagrados pelo ordenamento juridico.

Percebe-se, do conceito da eminente jurista, que a aplicacido da des-
consideragio tem o objetivo de impedir simulagdes e fraudes praticadas por
aqueles que se utilizam das pessoas juridicas de direito privado, em desrespeito
as formas societdrias e aos principios inerentes ao direito civil, notadamente o
da autonomia patrimonial.

O Codigo Civil de 2002 conseguiu, em seu art. 50, incorporar o real
sentido e o verdadeiro “espirito” da teoria ora em comento:

Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracte-
rizado pelo desvio de finalidade, ou pela confusdo patrimonial,
pode o juiz decidir, a requerimento da parte, ou do Ministério
Pudblico quando lhe couber intervir no processo, que os efeitos
de certas e determinadas relacoes de obrigagdes sejam esten-
didos aos bens particulares dos administradores ou sécios da
pessoa juridica.

Analisando-se o dispositivo supra, a doutrina brasileira divide-se na in-
terpretagio da teoria da desconsideracio da personalidade da pessoa juridica.
Ha4 aqueles que defendem ter adotado o Cédigo Civil uma concepgio objetivista
da teoria (Fabio Konder Comparato, Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona
Filho); outros apdiam a formulagio do texto com base numa linha subjetivista
(Carlos Roberto Gongalves, Marlon Tomazette).

Este tltimo jurista justifica a linha subjetivista adotada pelo Cédigo Civil
de 2002:8

Ao contrario do que possa parecer, nosso Cédigo ndo acolhe
a concepcio objetiva da teoria, pois a confusio patrimonial
nfo é fundamento suficiente para a desconsideraco, sendo
simplesmente um meio importantissimo de comprovar o abuso
da personalidade juridica, que ocorre nas hipéteses de abuso de
direito e da fraude. Destarte, o necessario para a desconsidera-
¢do é o abuso da personalidade juridica, que pode ser provado
inclusive pela configuragio de uma confusio patrimonial.

Por outro lado, segundo a concepgio objetivista, o pressuposto da des-
consideracfo se encontra, precipuamente, na confusdo patrimonial. Isto porque

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 217



Ivo César Barreto de Carvalho

as hipéteses de fraude e de abuso de direito sdo de cardter subjetivo, sendo de
dificil comprovacio. Um simples exame da escrituragio contabil ou das contas
bancérias da sociedade e do s6cio permitird configurar se houve ou nfio a con-
fusdo entre os patrimOnios destes.

Na linha doutrinéria oposta, Gagliano e Pamplona Filho entendem ter o
Codigo Civil adotado a linha objetivista:’

Adotou-se, pois, a linha objetivista de COMPARATO, que
prescinde da existéncia de elementos anfmicos ou intencionais
(prop6sito de fraudar a lei ou de cometer um ilicito), sendo
desnecessario observar que essa corrente de pensamento aten-
de melhor aos anseios de nossa complexa economia.

Sob 0 meu ponto de vista, entendo ter o legislador eleito critérios obje-
tivos e subjetivos para a desconsideracio da personalidade da pessoa juridica.
Reconsiderando sua posi¢io inicial, Fabio Ulhoa Coelho adota um pensamento
mais moderado entre as linhas subjetivista e objetivista, consoante se depreende
da seguinte licao:™°

Em suma, entendo que a formulagio subjetiva da teoria
da desconsideragio deve ser adotada como o critério para
circunscrever a moldura de situacdes em que cabe aplica-la,
ou seja, ela é a mais ajustada a teoria da desconsideragio. A
formulagio objetiva, por sua vez, deve auxiliar na facilitagio
da prova pelo demandante. Quer dizer, deve-se presumir a
fraude na manipulagio da autonomia patrimonial da pessoa
juridica se demonstrada a confusio entre os patrimdnios dela
e de um ou mais de seus integrantes, mas nio se deve dei-
xar de desconsiderar a personalidade juridica da sociedade,
somente porque o demandado demonstrou ser inexistente
qualquer tipo de confusdo patrimonial, se caracterizada, por
outro modo, a fraude.

Concluindo, nio basta apenas a configuracio do desvio de finalidade ou
da confusio patrimonial (critérios objetivos), mas a esses deve aliar-se a pratica
de irregularidade por parte do sécio ou administrador, tendente a configurar a
fraude ou abuso de direito (critérios subjetivos).

3.2 Hipéteses

Partindo da premissa legal, a desconsideracio da personalidade da pessoa
juridica serd possivel, apds requerimento da parte ou do Ministério Pablico,
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quando lhe couber intervir, desde que inseridas nas seguintes hipéteses: desvio
de finalidade e/ou confusdo patrimonial.

Consiste o desvio de finalidade na persecucio, pelo sécio ou administra-
dor, de fins ou objetivos néo previstos contratualmente ou vedados por lei. H4
desvio de finalidade quando a pessoa juridica pratica atos ou realiza negdcios
juridicos alheios ao seu objetivo institucional, portanto, diversos de sua ativi-
dade essencial.

Enquanto que a confusio patrimonial ocorre quando se apagam os limites
ou fronteiras entre o patrimonio do sécio ou administrador e o da prépria pessoa
juridica. Neste caso, nfo se sabe mais quais bens pertencem a quem: se ao sécio
ou administrador ou se a pessoa juridica.

Na presencga de uma dessas hipéteses, arrebata Silvio Venosa:!!

Portanto, a teoria da desconsideragio autoriza o juiz, quando
h4 desvio de finalidade, a nfo considerar os efeitos da perso-
nificagiio, para que sejam atingidos os bens particulares dos
sécios ou até mesmo de outras pessoas jurfdicas, mantidos
inclumes, pelos fraudadores, justamente para propiciar ou
facilitar a fraude. Essa é a Ginica forma eficaz de tolher abusos
praticados por pessoa juridica, por vezes constituida tio-sé
ou principalmente para o mascaramento de atividades dibias,
abusivas, ilicitas e fraudulentas.

Em suma, estando caracterizados uma dessas hipéteses (desvio de fina-
lidade e confusdo patrimonial), serd possivel a aplicacido da desconsideragio
da personalidade da pessoa juridica, fazendo-se imprescindivel a ocorréncia de
prejuizo (individual ou social), justificador da suspensio temporaria da perso-
nalidade juridica da sociedade.

3.3 Efeitos e limites

Os efeitos na aplicagio do instituto da desconsideragio sdao meramente
patrimoniais e sempre relativos a obrigagdes determinadas, ndo fazendo com
que a pessoa juridica entre em liquidac@o ou se “despersonalize”.

Relevante, assim, é a gradacio na aplicagio da desconsideragdo da
personalidade da pessoa juridica. O grau de aplicacio do instituto dependerd
de quio necessario sera restabelecer o equilibrio juridico. Noutros termos, a
medida do ato de desconsideragio deverd ser proporcional ao ato abusivo ou
fraudulento praticado.

Com efeito, faz-se necessario comprovar o efetivo prejuizo causado — seja
pelo desvio de finalidade ou pela confusio patrimonial — pela atuagio abusiva
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ou fraudulenta dos sdcios e/ou administradores da sociedade que efetivamente
houverem concorrido para tal.

Outro importante tdpico de discussdo do instituto da desconsideragao
é o seu enfoque no aspecto processual. E possivel invocar a aplicacio da des-
consideracio no processo de execucio ou serd necessario ingressar com novo
processo de conhecimento para provar a participacio dos sécios e administra-
dores no desvio de finalidade ou confusdo patrimonial, praticados com abuso
de direito ou fraude?

Carlos Roberto Gongalves ¢ incisivo neste ponto, afirmando:

E possivel reconhecer-se o abuso da personalidade juridica,
e aplicar a disregard doctrine, no processo de execugio, sem
necessidade de processo autdnomo, quando néo encontrados
bens do devedor e estiverem presentes os pressupostos que au-
torizam a sua invocacio, requerendo-se a penhora diretamente
em bens do sécio (ou da sociedade, em caso de desconsideracdo
inversa). O redirecionamento da agio exige, contudo, citagio
do novo executado, se nio participou da lide.

Desta feita, se 0 sdcio ou administrador néo tiver participado da lide, ndo
poderd, em tese, ser responsabilizado posteriormente na execucio da sentenca,
tendo em vista o disposto no art. 472 do Cédigo de Processo Civil. A argiiigao
incidental da desconsideragio, no Ambito do processo de execucio, a fim de se
atingir o patrimdnio do sécio ou administrador, somente sera possivel se estes
estiverem vinculados ao processo de conhecimento que formou o titulo judi-
cial; no caso de ocorréncia posterior dos requisitos, deverio ser assegurados o
contraditério e a ampla defesa.

Por fim, vale ressaltar a questdo da desconsideracdo inversa. Esta ocorre
quando o principio da autonomia patrimonial é afastado para responsabilizar a
pessoa juridica por obrigag¢do contraida pelo socio. E o caso tipico de um bem
adquirido por um cOnjuge que, nio desejando que o mesmo seja incluido na
partilha de sua separagio judicial, registra-o em nome de sua empresa.

3.4 Jurisprudéncia

O entendimento pretoriano brasileiro veio se formulando lentamente em
torno da possibilidade da aplicagio da teoria da desconsideragao da personali-
dade da pessoa juridica. Mesmo antes da previsio legal no novo Cédigo Civil,
alguns magistrados ja defendiam a tese:

Execucio — Sociedade andnima — Penhora — Incidéncia sobre
bens particulares de sécio administrador — Hipétese em que a
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pessoa da executada confunde-se com a de seu tinico acionista
e administrador — Aplicac@o da teoria da desconsideragio da
personalidade juridica — RNP — Diante do abuso de direito e
da fraude no uso da personalidade juridica, o juiz brasileiro
tem o direito de indagar, em seu livre convencimento, se h4 de
consagrar a fraude ou o abuso de direito, ou se deve desprezar
a personalidade juridica, para, penetrando no seu 4mago,
alcangar as pessoas e bens que dentro dela se escondem para
fins ilicitos e abusivos”. 1

Desconsiderago da pessoa juridica — Pressupostos — Embargos
de devedor. E possivel desconsiderar a pessoa juridica usada
para fraudar credores. °

Tratando-se de firma individual, nfo se cogita da distingdo
patrimonial entre a ‘sociedade’ e seu componente, tendo em
vista ser 0 mesmo componente o proprio comerciante. '¢

A aplicabilidade da teoria da desconsideracio da personalidade da pessoa
juridica vem sendo feita pela jurisprudéncia pétria, porém se preocupando esta
em relac@o aos seus efeitos, pois existem pressupostos especificos, relacionados
a fraude ou ao abuso de direitos de terceiros, que devem ser observados. Assim,
pode-se perceber que o instituto tem o escopo de protecdo dos credores lesados
e nio o beneficio da prépria pessoa juridica. O Superior Tribunal de Justica
ja decidiu dessa maneira, pois qualquer entendimento contrério implica em
desvirtuamento da teoria:

PENHORA. BEM DE FAMILIA. LEI 8.009/90. SOCIEDADE
COMERCIAL. ENTIDADE FAMILIAR. DESCONSIDERA-
GAO DA PERSONALIDADE JURIDICA.

1. O conceito de entidade familiar, no direito civil brasileiro,
corresponde ao disposto na Constitui¢do da Reptblica (art.
226 e paragrafos), ndo compreende a sociedade comercial,
cujos sdcios integram uma mesma familia. Trata-se af de uma
empresa familiar, mas nao da entidade familiar referida no

artigo 12 da lei 8.009/90.

2. A desconsideragio da personalidade juridica, ndo para
beneficiar os credores, mas para proteger os sécios, além de
implicar alteragio nos fundamentos do instituto, somente pode
ser examinada em recurso especial se atendidos os requisitos
processuais especificos.

3. Recurso nfo conhecido. 7

EMBARGOS A EXECUCAO DEMULTA COMINATQRIA.
DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA
PARA ATINGIR EMPRESA QUE NAO FOI PARTE NA
AGCAO ANTERIOR. IMPOSSIBILIDADE.
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Nula, a teor do artigo 472, CPC, a decisio que estende a coisa
julgada a terceiro que nfio integrou a respectiva relacéo pro-
cessual. A desconsideracio da pessoa juridica é medida excep-
cional que reclama o atendimento de pressupostos especificos
relacionados com a fraude ou abuso de direito em prejuizo de
terceiros, o que deve ser demonstrado sob o crivo do devido
processo legal. Recurso especial conhecido e provido. '

A desconsideracdo da personalidade da pessoa juridica obedece ao
principio do devido processo legal, o que inviabiliza sua aplicacio em sede de
medida liminar:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
REGIMENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. RESPONSABL-
LIDADE POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRA-
TIVA. FRAUDE EM CONTRATOS DE LEASING. SOCIO.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. DECRETACAO
DE INDISPONIBILIDADE E SEQUESTRO DE BENS.
CONSIDERACOES GENERICAS. AUSENCIA DE FUN-
DAMENTACAO.

()

9. A desconsideracdo da pessoa juridica é medida excepcional que
s6 pode ser decretada apés o devido processo legal, o que torna a
sua ocorréncia em sede liminar, mesmo de forma implicita, passivel
de anulacdo.

10. Agravo regimental provido. Recurso especial provido, para

cassar os efeitos da indisponibilidade e do seqiiestro dos bens
do recorrente. ¥

Os Tribunais Superiores tém admitido a desconsideragio da personalida-
de juridica também como meio de evitar possiveis fraudes e ndo tdo-somente
como meio de recompor dano ja causado. Para tanto, devem estar presentes
elementos probatérios suficientes a embasar tal conclusio, respeitado o devido
processo legal:

Desconsideracio da personalidade juridica. Admissibilidade.
Sociedade por quotas de responsabilidade limitada. Existéncia
de sérios indicios de que houve dissolugao irregular da socie-
dade visando ou provocando lesdo patrimonial a credores.
Possibilidade de que a penhora recaia sobre bens dos sdcios.

(RT, 785/373)

Empresa executada que se encontra fechada. Circunstincia
que, por si s6, nio constitui prova irrefutivel do encerramento
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irregular ou ilicito de suas atividades, nem violagio da lei ou
do contrato social com propésito escuso. (RT, 790/296)

Pretendido comprometimento de bens particulares dos s6cios
por atos praticados pela sociedade. Admissibilidade somente
se houver prova de que a empresa tenha sido utilizada como
instrumento para a realizacio de fraude ou abuso de direito.

(RT, 771/258, 773/263, 184/282, 191/257)

Nao confundir a desconsideragio da personalidade com a dissolugio ou
extingdo da pessoa juridica. O decisum a seguir trata da cassagio da autorizagio
de uma associacio civil, na égide do Cédigo Civil de 1916:

Torcida organizada. Associacdo civil. Desvio de finalidade esta-
tutdria. Cassacdo da autorizacdo. O sistema juridico autoriza a
dissolugdo, para o bem comum, de associacio de torcedores
que, perdendo a ideologia primitiva (incentivo a uma equipe
esportiva), transformou-se em institui¢io organizada para
difusdo do panico e terror em espetdculos desportivos, uma
ilicitude que compromete o esfor¢o do direito em manter o
equilibrio de forcas para o exercicio da cidadania digna (CE
arts. 12, II1, e 217). Incidéncia do CC/1916, art. 21, III, para
selar o fim do ciclo existencial do Grémio Gavides da Fiel
Torcida. (RT 786/163) (grifamos)

Para alguns, esse configura o fendmeno da extingio compulsdria, pela via
judicial, da personalidade juridica. Por conseguinte, a decisdo implica necessa-
riamente no desaparecimento da prépria entidade de existéncia ideal.

4 CONCLUSOES

Por todo o exposto, percebe-se que a teoria da desconsideracio da personali-
dade da pessoa juridica, a despeito de alguns dispositivos legais semelhantes inseridos
no ordenamento juridico brasileiro, restou tardiamente positivada no Ambito do
Codigo Civil Brasileiro. A atual diccao do artigo 50 do diploma civil patrio conseguiu
incorporar, a meu ver, os designios dos idealizadores da teoria da disregard doctrine.

Com efeito, foram concedidos aos magistrados e aplicadores da legislagao
em geral subsidios mais concretos na utilizagao do referido instrumento, desde
que observados os critérios objetivos (desvio de finalidade e/ou confusio patri-
monial) e subjetivos (abuso de direito e/ou fraude) no intuito de desconsiderar
a personalidade da pessoa juridica.

Felizmente, ja é possivel visualizar na jurisprudéncia patria os efeitos
praticos e positivos de tio valioso instrumento legal no combate aos abusos
cometidos por socios, administradores e dirigentes das pessoas juridicas de
direito privado.
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THE DISREGARDING OF THE CORPORATE
ENTITY IN THE NEW BRAZILIAN CIVIL
CODE

ABSTRACT

This paper analyses the theory of the disregarding of
the corporate entity, as provided by the article 50 from
Brazilian Civil Code, more specifically focusing on its
criteria, hypotheses, effects and limits. Additionally, the
author intends to present the evolution of this institution
in both foreign and Brazilian law.

KEYWORDS: Legal entity. Personality. Disregarding.

End deviation. Confusion of assets.

LA DECONSIDERATION DE LA PERSONNALITE
DE LA PERSONNE JURIDIQUE DANS LE
NOUVEAU CODE CIVIL BRESILIEN

RESUME

Le présent article traite de la théorie de la déconsidération
de la personnalité de la personne morale, actuellement
prévue dans I'article 50 du Code civil brésilien, surtout
de ses critéres, ses hypothéses, ses effets et ses limites.
Aussi, il sera question de présenter 1'évolution de cette
théorie dans le droit étranger et dans 'ordre juridique
nationale.

MOTS-CLES: Personne Morale. Personnalité.
Déconsidération. Détour de finalité. Confusion
patrimoniale.
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(CAPACIDADE DE TESTAR E CAPACIDADE DE
ADQUIRIR POR TESTAMENTO

Silvio de Salvo Venosa™

1 Capacidade de testar (capacidade testamentdria ativa). 1.1
Incapacidade em razdo da idade. 1.2 Incapacidade por falta
de discernimento ou enfermidade mental. 1.3 Diferenca entre
Incapacidade de testar e vicios de vontade. 1.4 Surdos-mudos
2 Sobre outras incapacidades. 3 Capacidade de adquirir por
testamento (capacidade testamentéria passiva). 3.1 Situaco
do nascituro. 3.2 Atribuigio testamentdria a prole eventual. 4
Incapacidade relativa ou falta de legitimagio para adquirir por
testamento. 5 Simulacio de contrato oneroso e interposicio
de pessoas.

RESUMO

O presente artigo trata da capacidade de testar, tanto ativa
como passiva. No ambito da capacidade testamentéria ativa,
aborda, especificamente, as incapacidades em razio da idade e
em razio da falta de discernimento ou por enfermidade mental,
os vicios de vontade e a situacio dos surdos-mudos. No que
tange a capacidade testamentdria passiva, discute a situacio do
nascituro e a possibilidade de atribuicio testamentaria a prole
eventual. Por fim, versa sobre a incapacidade relativa ou falta
de legitimagao para adquirir por testamento.

PALAVRAS-CHAVE: Capacidade testamentéria. Incapa-
cidade.

1 CAPACIDADE DE TESTAR (CAPACIDADE TESTAMENTARIA
ATIVA)

Ha4 uma capacidade especial para testar que nio se confunde com a capa-
cidade em geral para os atos da vida civil. Quando a lei regula diferentemente
a aptidao para determinados atos, trata-se, na verdade, de legitimacio para o
ato, em terminologia destacada da teoria do processo.

Se nio sdo todas as pessoas que podem testar, importa, entio, examinar
quais as pessoas legitimadas a efetuar o ato. Também néo h4 reciprocidade,

* Juiz aposentado do Primeiro Tribunal de Algada Civel de Sdo Paulo. Advogado em Sdo Paulo/SP
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porque se, regra geral, todas as pessoas fisicas ou juridicas podem receber por
testamento, s6 as pessoas fisicas podem testar. As pessoas juridicas tém outras
formas de disposicio de seu patrimonio quando de seu desaparecimento.

O agente capaz de testar tem legitimidade ativa para o testamento. Aquele
que pode receber por testamento tem legitimidade passiva testamentaria. H4
certas pessoas, contudo, que ndo podem usar de certas formas de testamento.
A lei lhes da legitimidade mais restrita. O testador, por exemplo, niao sabendo
a lingua nacional, nao pode testar de forma ptblica, pois, para os instrumentos
publicos, é essencial que sejam redigidos em portugués. O cego s6 pode testar
sob a forma publica (art. 1.867; antigo, art. 1.637). H4 também restricoes acerca
do alcance das disposi¢oes testamentarias (nfo se pode dispor da legitima), mas
a certas pessoas (mas aqui se trata, na verdade, de falta de legitimagao para
receber a deixa testamentdria). Essas situagdes heterogéneas, portanto, ndo tém
a ver propriamente com a capacidade testamentaria em geral. Para a pratica de
qualquer ato juridico, primeiramente verifica-se a existéncia da capacidade em
geral; uma vez existente esta, verificar-se-4 se, para o ato em questio, a lei (ou
mesmo a vontade da parte, quando isto é possivel) nio lhe tirou a capacidade.
A regra geral é a capacidade. Nosso Codigo de 2002 regula a incapacidade ativa
para o testamento no art. 1.860:

Art. 1.860. Além dos incapazes, ndo podem testar os que, no
ato de fazé-lo, ndo tiverem pleno discernimento.

Pardgrafo tnico. Podem testar os maiores de dezesseis anos.

O Projeto n. 6.960/2002 tenta corrigir essa redaco, que apresentava ranco
do direito anterior, para dizer simplesmente que “além dos absolutamente incapazes,
nio podem testar os que, no ato de fazé-lo, nfo tiverem o devido discernimento”.
Com essa diccio, fica claro que os maiores de dezesseis anos podem testar.

O Cadigo anterior dispunha no art. 1.627 que eram incapazes de testar:

I — os menores de 16 (dezesseis) anos;
II — os loucos de todo o género;
III — os que, ao testar, nfo estejam em seu perfeito juizo;

IV — os surdos-mudos que nio puderem manifestar a sua
vontade.

1.1 Incapacidade em razao da idade

Quanto ao fato de se permitir que maiores de 16 anos se utilizem de testa-
mento em ambos os diplomas, o interesse é, como regra, teérico, pois nessa idade
dificilmente alguém pensara em ato de tGltima vontade, mas a possibilidade existe
e é isso que importa. As legislagdes comparadas também trazem idades minimas
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aproximadas ou igual a nossa. Assim, o relativamente capaz tem plena capacidade
de testar. Trata-se, pois, de uma capacidade mais ampla do que a capacidade geral.
Importa pensar que, para fazer testamento, a lei procura reconhecer no sujeito
um certo grau de discernimento. Acertadamente, a lei entende que o maior de
16 anos tem esse discernimento para manifestar a vontade testamentaria. Caso
nio fosse a lei expressa, necessitaria da assisténcia do pai ou responsavel, tal o
impossibilitaria de testar, dado o personalismo do ato ja aqui estudado. A origem
dessa capacidade vem do Direito Romano, quando se adquiria a capacidade em
geral com a puberdade, nao havendo, em principio, uma idade predeterminada.

A capacidade para testar é examinada no momento em que o ato é pratica-
do. No dia da feitura do testamento, o menor deve ter completado a idade legal.
N3o se leva em conta a hora do ato, pois isto traria instabilidade desnecessaria.
Se houver davida acerca da idade, a questido é meramente de prova.

Se 0 menor podia testar a partir dessa idade, ao completar 18 anos, no
sistema anterior, com maior razio nao necessitaria da emancipagio para fazé-lo.
Se 0 menor nfo possui discernimento mental para o testamento, sua capacidade
ndo advird da idade, mas do requisito legal que exige plena higidez mental.

Como o ordenamento estabeleceu regras proprias para a capacidade tes-
tamentdria ativa, mesmo que o menor atinja plena capacidade civil pelos outros
meios que a lei permite (pelo casamento, por exemplo, com suplementagio
judicial de idade), tal ndo concede legitimacéo para o ato de dltima vontade.
Portanto, a capacidade para testar é independente da emancipagio.'

1.2 Incapacidade por falta de discernimento ou enfermidade mental

No momento da elaboragio do testamento, o agente deve ter a capaci-
dade de entender o ato e seu alcance. Desse modo, a expressao legal loucos de
todo género nio s6 era obsoleta na psiquiatria como também néo se amoldava a
verdadeira intengio do legislador. Por essa expresséo, restritamente falando, s6
se pode entender aqueles que tinham interdigio judicial. O interdito, é evidente,
nio pode testar. Ndo se esqueca, contudo, do que sempre repetimos: que toda
afirmacdo peremptéria em direito € arriscada.

No entanto, a satide mental deficiente no momento da feitura da cartula
pode ensejar a anulagio do ato. Aqui se trata de aplicar o inciso III do dispositivo
anterior: “0s que, ao testar, ndo estejam em seu perfeito juizo”. Ou, como dispde
o vigente Codigo, os que no ato de testar ndo tiverem pleno discernimento. Nao
havendo sentenca de interdicdo, eventual pedido de anulagio por problema
mental se insere aqui.

Orlando Gomes critica a orientagéo da lei:

quanto as condigdes mentais, melhor fora agrup4-las numa
categoria Unica, usando expressoes de recente codificagio,
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conforme as quais nio podem testar os interditos por anoma-
lia psiquica, evitando-se a pratica abusiva das anulacoes de
testamento por ter sido o testamento feito quando o testador
nfo estava em seu perfeito juizo.?

Refere-se o autor ao vigente Cédigo portugués, que diz serem incapazes
de testar os interditos por “anomalia psiquica” (art. 2.189, b).

Todavia, os grandes problemas a respeito ocorrem justamente quando
nio ha decreto de interdigio. Os interessados pretenderdo provar que o testa-
dor nfo tinha higidez psiquica quando da elaboracio do testamento. A prova,
evidentemente toda indireta, é custosa e diffcil.

O atual Cédigo, como vimos, englobou em férmula tnica os incisos Il e
I1I, dizendo que, “além dos incapazes, ndo podem testar os que, no ato de fazé-
lo, nfo tiverem seu pleno discernimento” (art. 1.860).

A questio, porém, nio se altera, pouco importando a redacio atual da
lei. A prova deve dizer se o0 agente estava no momento crucial na plenitude de
suas faculdades mentais.

Nio tem capacidade de testar tanto o demente como aquele que testou sob
fugaz estado de alienagio, como, por exemplo, sob efeito de alucindgeno, capaz
de tolher o discernimento, ou em estado etilico que o leve a tal. Nio se examina
o estado psiquico do testador nem antes nem depois do testamento, mas no mo-
mento do testamento (art. 1.861; antigo, art. 1.628). A zona fronteirica é sempre
a mais nebulosa e sempre um grande escolho para o julgador, nesses casos. De
qualquer modo, afere-se a capacidade do testador quando do ato: a incapacidade
superveniente nio invalida o testamento, nem o testamento do incapaz se valida
com a superveniéncia da capacidade, segundo os termos do art. 1.861.

Estando pendente processo de interdigio, o exame da incapacidade, se
nio se lhe aguardar o resultado do processo, ou o periodo da interdi¢ao nao
atingir o momento da elaboragdo do testamento, faz-se no curso do pedido de
nulidade. Mesmo que levantada a interdigdo por sentenga, isto ndo inibe o
interessado de provar que, no momento culminante, qual seja, o da elaboragao
do testamento, faltava discernimento ao testador. Tal nio inibe que tivesse o
agente uma recaida ou estivesse entfo atravessando um daqueles perfodos de
breve ou brevissima incapacidade, como alcoolismo, sonambulismo, hipnotismo
etc. Nao ha que se admitir capacidade testamentaria a quem testa sob transe
hipnético, ou naqueles estados psiquicos que muitas ciéncias espiritualistas en-
tendem que o sujeito ndo comanda seus atos. Nessas acoes, muito importante,
além dos pareceres dos psiquiatras, é todo o conjunto probatdrio que deve girar
em torno do momento e da época em que o testamento foi feito e a situacio de
vida do testador. Questio das mais tormentosas é saber se, mesmo interdito, pode
ele testar num estado de ldcido intervalo, ou quando a sentenga de interdigao
néo foi levantada, apesar de sua cura. Nio resta divida que o interdito é um
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incapaz absoluto de testar, mas, como sempre reiteramos, qualquer afirmagéo
peremptoria em direito € arriscada. Os casos concretos estdo sempre a desafiar
a propria ficgio. O juiz deve sempre aplicar a lei com o temperamento que sua
finalidade permite. A pergunta que se fard no caso € se é razoével privar do direito
de testar (no caso, declarar nulo o ato) aquele que no curso de uma interdigio
recupera as faculdades mentais.> Ou alguém, por exemplo, em estado de coma
que retorna a consciéncia e realiza o testamento. A questio entrosa-se demais
nfo s6 com a ciéncia médica e a ciéncia juridica, mas também com valores mais
altos da existéncia humana, que uma obra como esta deve aprofundar.

De qualquer modo, h4 que se presumir sempre a capacidade. Na ddvida,
deve-se resolver pela validade do ato. A regra é de légica juridica, mas vem
expressa no Cédigo argentino, com detalhes (art. 3.616).

O respeitado civilista argentino Guillermo A. Borda* chama a atenc¢io
para o cuidado com a prova nos casos de alienacdo. Nio se esqueca de que, se
a avaliacio da prova ¢ dirigida ao juiz, é importante que o advogado, sem ferir
sua ética, proporcione tais meios. O testamenteiro tem importante dever no
exame do testamento que lhe foi confiado e nio se pode omitir no processo.
A prova testemunhal, mais do que normalmente, deve sofrer um aprofundado
exame critico. O valor dessa prova é mais qualitativo do que quantitativo. E
absolutamente relativa a declaragdo do oficial puablico de que o testador se
apresentou na plenitude de suas faculdades mentais, mera declaracio de estilo
cartorario. Avultam de importincia os testemunhos dos médicos que trataram
do falecido na época do testamento. Como a pericia médica é indireta, seu valor
¢ muito relativo. O perito s6 se valera, praticamente, de todas as provas também
ao alcance do juiz. Outra situacio que deve ser examinada pelo juiz é a cartula
testamentdria em si. Como foi redigida; se vem em linguagem légica ou néo; o
exame da caligrafia do testador, se se tratar de redacio de proprio punho. Ha
técnicas apuradas que informam o estado psiquico de quem escreve. Tao-s6 o
exame da assinatura ji permite essa prova.

1.3 Diferenca entre incapacidade de testar e vicios de vontade

Nio se confundem os casos de incapacidade de testar com os vicios que
inquinam a vontade (erro, dolo, coagio). Nada impede que se peca a declaracio
de nulidade por falta de discernimento e, subsidiariamente, a anulacio do ato
por vicio. Assim, o exame dos vicios da vontade deve vir a posteriori, apds estar
assente que caso nenhum de nulidade existiu. Assim também, nem sempre os
vicios de vontade anulario todo o testamento, podendo prejudicar apenas dis-
posicdes em que o vicio se manifestou. Aqui, tem validade o brocardo utile per
inutile non vitiatur. Tudo que se falou a respeito do erro, dolo e coacio em nosso
Direito ciil: parte geral aplica-se ao testamento, negdcio juridico que é.

Lembremos que o presente Codigo fixou em cinco anos o prazo decaden-
cial para impugnar a validade do testamento, contado o prazo da data de seu
registro (art. 1.859). Ao mencionar impugnacio, o corrente diploma se refere
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tanto aos casos de nulidade como de anulabilidade. Com isso, derroga a regra
geral do art. 169, segundo o qual o negdcio nulo néo é suscetivel de confirma-
c¢do, nem convalidacio pelo decurso do tempo. A natureza do testamento e as
dificuldades que a regra geral da imprescritibilidade ocasionaria forcou essa to-
mada de posi¢io pelo legislador. Essa excegio ao principio geral vem demonstrar
que nio é conveniente essa regra geral de ndo-extintibilidade com relagio aos
negdcios nulos. Melhor seria que se abragasse a corrente doutrindria anterior
que entendia que os atos nulos prescrevem no prazo méximo estabelecido no
ordenamento. Nesse campo de nulidades, porém, hd que se atentar para as
hipéteses de inexisténcia de testamento, quando qualquer prazo extintivo se
mostra inaplicével para sua declaragio, como ocorre, por exemplo, na hipdtese
de perfeita auséncia de vontade do testador. Como ja enfocamos em nossa obra
Direito civil: parte geral, a auséncia de vontade torna o ato inexistente e isto pode
ser declarado a qualquer tempo.

O Projeto n. 6.960/2002 sugeriu nova redago no art. 1.859:

Extingue-se em cinco anos o direito de requerer a declaracéo
de nulidade do testamento ou de disposicio testamentdria, e
em quatro anos o de pleitear a anulacio do testamento ou a
disposigio testamentéria.

Essa modificagio, por um lado, torna claro que o prazo de cinco anos se
aplica as hipoteses de nulidade. Por outro lado, o prazo de quatro anos procura
harmonizar o texto com o art. 1.909, que dispde serem anuldveis as disposicoes
testamentdrias inquinadas de erro, dolo ou coagio. Tal como estd no texto
promulgado, ha que se levar em conta que para esses vicios de vontade o prazo
decadencial serd sempre de quatro anos, o que causa certa perplexidade.

O erro pode viciar uma tnica disposigdo testamentaria, ou todo o testa-
mento, conforme o caso. E situa¢io a ser examinada quando da interpretacdo
das clausulas testamentérias. Todavia, em matéria de testamento o dolo assume
uma feigio tipica que € a captacdo de vontade. Freqlientemente, a captagio de
vontade nio se resume a um Gnico ato. Trata-se, geralmente, de uma conduta
captatoria, de uma manobra engendrada por aqueles que gravitam em torno
do testador, muitas vezes moribundo, quando sua vontade, melhor dizendo,
seu espirito ja estd enfraquecido. E indissocidvel no exame de um testamento
duvidoso o exame das condi¢des ambientais que cercaram o ato.

A captacio por si ndo vicia o ato, tanto que Silvio Rodrigues enfatiza que
a captacgio dita inocente nio o invalida.” Se a pessoa que, sem demonstracio
maior de interesse, cuidou por muito tempo do testador, com amparo moral e
material, e s por isso vem a ser retribuida no testamento, nao ha que se falar
em dolo. A distin¢do é aproximadamente, mutatis mutandis, aquela que fizemos
de dolo bom e dolo mau (veja nosso Direito civil: parte geral, secao 22.4.2).
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O testamento deve anular-se quando a captacio de vontade do dispo-
nente ocorreu com meios e procedimentos reprovaveis: mentiras, armadilhas
emocionais, caltinias para com terceiros relacionados com a heranca, atitude
de dominag@o para com o testador etc. Tudo isso deve ser sopesado na prova.
Sem didvida que se tornam campo propicio para a captacdo dolosa a fraqueza de
espirito, a soliddo e a idade avancada, a enfermidade, embora nenhum desses
aspectos possa e deva ser considerado definitivo. O dolo, nessas circunstancias,
deve anular o testamento, seja para beneficiar o préprio causador, seja para
beneficiar terceiros. O que se combate é o dolo em si, e ndo a captagio, que é
espécie de dolo. Nao se esqueca, outrossim, de que os principios estudados na
Parte Geral aqui se aplicam. Deve o dolo ser a causa do ato. O dolo acidental
nio invalida o negécio.

Também por coagio, como qualquer ato, se anula o testamento. Con-
tudo, como lembra Guillermo Borda, h4 uma particularidade em matéria de
testamento:

como o testamento é essencialmente revogavel e a revogacio
pode surgir de um ato secreto, como é o testamento particular
ou cerrado, se faz dificil admitir a violéncia como causa de
nulidade, se ndo se prova que ela se manteve continuadamente
até o momento da morte.°

O juiz deve examinar se a violéncia cessou e permitiu que o testador
pudesse ter feito outro testamento ou revogado aquele. Os vicios de vontade,
cumpre nio esquecer, podem ser causa de indignidade ou deserdacio (arts.
1.814, 111, e 1.961; antigo, arts. 1.595, III, e 1.741).

1.4 Surdos-mudos

Enquanto a Parte Geral do Cédigo de 1916 dava como absolutamente
incapazes os surdos-mudos que nio pudessem exprimir sua vontade (art. 52,
III), a incapacidade para fazer testamento reporta-se aqueles que nio puderem
manifestar sua vontade (art. 1.627, IV).

Para fazer testamento, ndo basta que o surdo-mudo possa exprimir-se. O
testamento requer que ele saiba manifestar uma vontade testamentaria idonea.
T#o-s6 a linguagem técnica ensinada aos surdos-mudos néo é suficiente para
testar, uma vez que, havendo necessidade de alguém que a interprete e traduza,
tal iria contra a caracteristica de ato personalissimo do testamento. Dessa forma,
mesmo que educados pelos modernos métodos cientificos e considerados aptos
para a vida civil, isto é, para aqueles atos em que a audic¢io e a fala ndo sao
essenciais (veja nosso Direito civil: parte geral, se¢io 9.3.3), para o testamento
¢ imprescindivel que o surdo-mudo saiba escrever, podendo testar sob a forma
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cerrada (art. 1.873; antigo, art. 1.642), assinando-o de sua mio e escrevendo
na face externa do papel ou do envoltério que aquele é seu testamento. Podem,
em principio, mormente se for apenas surdo, testar pela forma publica, na forma
do art. 1.866 do atual Cédigo (antigo, art. 1.636): “O individuo inteiramente
surdo, sabendo ler, lera o seu testamento, e, se nfo o souber, designard quem o
leia em seu lugar, presentes as testemunhas.”

Nio podem testar sob a forma particular, porque nao poderio ler o ins-
trumento perante as testemunhas (art. 1.876, § 1% antigo, art. 1.645, I1). Se ja
foi educado suficientemente para que possa falar, podendo fazer a leitura, serd
apenas surdo, o que ndo o impedira de testar dessa tltima forma. Na verdade,
a lei referia-se ao surdo-mudo analfabeto. Com mais propriedade, o Cédigo
argentino fala na Parte Geral (art. 153) que sdo incapazes os surdos-mudos que
néo se podem fazer entender por escrito. Esse é o real sentido dessa incapacidade
testamentaria. Como assinala Borda,

0 que interessa aos efeitos de convalidar o testamento (como
qualquer outro ato juridico) ndo é uma atitude rudimentar e
quase automdtica para descrever letras e palavras; € necessa-
rio uma escritura que permita exteriorizar o pensamento e a
vontade, e que indique, ademais, uma plena compreensio do
que se escreve.’

Nio faltando o sentido da audi¢io, ndo existe incapacidade de testar,
ainda que o agente se exprima mal, ou com dificuldade, mas de forma suficien-
temente compreensivel.

2 SOBRE OUTRAS INCAPACIDADES

Como vimos, a capacidade de testar ndo coincide sempre com a capaci-
dade em geral. Em alguns casos, sio mais amplas, como aquele do maior de 16
anos; em outros casos, sio mais restritas, como a questdo dos surdos-mudos.
Como para o testamento se exige a mais perfeita razio, a lei h4 de ser exigente
nesse ponto, permitindo ao juiz que verifique, em cada caso, a capacidade no
momento de testar. Afora, porém, as incapacidades enumeradas, nfo h4 outras.
A capacidade é sempre a regra, a incapacidade, excecio. A velhice, por si s6, ndo
gera incapacidade. Enquanto houver discernimento, hé capacidade. O mesmo
se diga a respeito do enfermo, ainda que moribundo. H4 pessoas longevas e
enfermos graves que conservam a perfeita lucidez até a expiragao. A capacidade
de testar requer a capacidade de mente, ndo do corpo. Da mesma forma, a ira, a
célera, o 6dio, ou euforia e alegria nio constituem fatores isolados de nulidade. A
questio sempre se resumira no exame do discernimento no momento da feitura
do testamento e, em tltima analise, podera servir de auxiliar na interpretagio
da vontade testamentéria.
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Nio existe incapacidade para o suicida. A autodestrui¢io, por si s6, ndo
significa deficiéncia de vontade. Assim também nfio h4 incapacidade para o fa-
lido, o insolvente e o ausente, por exemplo. A lei permite o testamento ao cego,
pela forma publica (art. 1.867; antigo, art. 1.637), assim também ao analfabeto
(art. 1.865; antigo, art. 1.633).

Como lembra Carlos Maximiliano, no direito atual nio se fulmina mais de
nulidade, como no direito anterior a codifica¢io, o ato sob efeito de um violento
acesso de ira: “hoje é, sempre, necessario provar que a célera, qualquer paixio
violenta, ou forte acesso de citime, perturbava, de modo sério, a mente do de
cujus no tempo em que dispds do patrimdnio”.8

Destarte, ndo havendo incapacidade expressa, ndo se amplia a fixagio
legal. Assim, nem mesmo o prodigo estd inibido de dispor por dltima vontade,
embora tenha restri¢ao de disposi¢ao patrimonial em vida, salvo se essa prodi-
galidade lhe afete a mente de modo que se constitua numa enfermidade mental.
Alf, porém, a inibi¢do de testar ndo advém do fato exclusivo de ser prodigo.

O Cédigo néo colocou os silvicolas como incapazes de testar, porque tio-
s6 o fato de poderem manifestar vontade testamentéria serd suficiente prova de
estarem plenamente enquadrados em sociedade.’

3 CAPACIDADE DE ADQUIRIR POR TESTAMENTO (CAPACIDADE
TESTAMENTARIA PASSIVA)

Examinamos, agora, a aptiddo para receber pelo testamento. A capaci-
dade passiva é a aptidao de alguém poder ser instituido herdeiro ou legatrio
pela vontade do testador.

Da mesma forma que ha uma legitimagio para testar, que restringe ou
amplia a capacidade ativa em certas circunstincias, ha situagdes de incapacidade
absoluta para adquirir por testamento. Existem também outras situacoes, em que
certas pessoas, sob determinadas condigdes, ndo podem receber em determinado
testamento, isto €, ndo estio legitimadas naquela situagio, e sé naquela, para
serem herdeiros testamentarios ou legatérios. H4, pois, uma incapacidade abso-
luta para receber por testamento e uma incapacidade relativa, s6 com relacéo a
certos testamentos, o que nada mais é do que uma falta de legitimacio.

Também aqui, a regra geral é que qualquer pessoa é capaz de receber
por testamento, seja fisica ou juridica. SO a pessoa tem capacidade no direito e
no é diferente no direito testamentario. Coisas e animais nao podem receber
por testamento, a nio ser indiretamente por meio dos cuidados de um her-
deiro ou legatério. Vimos na Parte Geral que uma das formas de constitui¢io
de uma fundagio é por testamento. Destarte, como se vé, mesmo ainda nio
existente, pode uma pessoa juridica ser aquinhoada. A criagdo de uma fun-
dagio vem expressa em nossa lei, no art. 62 (antigo, art. 24) do Cédigo Civil.
A forma de administragdo dessa dotac@o de bens é regulada pelo direito que
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diz respeito as fundacoes, conforme estudamos em nossa obra Direito civil:
parte geral, secdo 13.12.

Se para a fundacio hd preceito expresso, discute-se se uma pessoa juridica
ainda ndo existente pode ser beneficiada. A matéria nio é estreme de ddvidas.
Se, porém, a lei permite que o nascituro seja sucessor, nada impediria que a
pessoa juridica, em vias de formacio, também possa ser beneficiada, pois sua
situacdo se equipara a do nascituro. Tal posi¢ao ndo é unanime, mas Washing-
ton de Barros Monteiro aduz que as sociedades e associacoes nio dependem de
prévio registro de seus contratos, estatutos ou atos constitutivos.'® Se, quando
da morte, a pessoa juridica ja existe de fato, ou estd em vias de formacio, nao
ha que se negar capacidade testamentéria passiva a essas entidades, pois o
paralelismo com o nascituro é evidente. Tanto é assim que nosso CPC confere
personalidade processual a essas entidades (art. 12, VII) (ver nosso Direito civil:
parte geral, Cap. 13). O vigente Cédigo também contempla a sociedade nio
personificada (arts. 986 a 990).

O que nio é possivel é a deixa testamentdria ser destinada a criagio de
uma pessoa juridica ainda ndo existente nem mesmo embrionariamente, afora o
caso expresso da fundacio. Se ja existe uma pessoa juridica em formagao, existe
sujeito de direito para assumir o patrimdnio. Da mesma forma que para o nasci-
turo, haver4 alguém para zelar por seus bens até seu nascimento com vida.!!

A primeira regra absoluta em muitas legislagdes é que, para adquirir por
testamento, a pessoa deve existir ao tempo da morte do testador (art. 1.717
do Codigo de 1916). No entanto, nossa lei permite que nfo sé o ja concebido
quando da morte (o nascituro) possa receber pelo testamento, como também
prole eventual de pessoas designadas pelo testador e existentes ao abrir-se a
sucessdo (art. 1.799, I; antigo, art. 1.718).

Ha que se levar em conta ainda a nova problematica trazida pela re-
producio assistida e o fato de o sucessor nascer muito tempo apds a morte do
testador. O legislador devera cuidar dos problemas que no futuro advirdo a esse
respeito. Veja o que falamos a respeito em nosso Direito de familia. Ademais, o
art. 1.799, ja por nés mencionado, permite que os filhos ainda nao concebidos,
de pessoas indicadas pelo testador, sejam chamados a suceder, desde que vivas
estas ao abrir-se a sucessdo. Abre-se, portanto, uma nova perspectiva em maté-
ria de sucessdo de pessoas ainda nao concebidas & época da morte do testador,
cujo regramento, com certeza, devera obedecer a novos principios no futuro
de nossa legislacéo.

Seres indeterminados e disposicoes genéricas nfo podem ser admitidos. Nao
¢ valida, por exemplo, a deixa testamentaria aos pobres de determinado lugar.

3.1 Situacao do nascituro

Embora o Cédigo néo confira expressamente personalidade ao nascituro,
h4 varias disposi¢cdes que o protegem. O art. 1.799 (antigo, art. 1.718) ressalva
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a possibilidade de aquele ja concebido quando da morte do testador receber
por testamento. Como dissemos no estudo da Parte Geral, o nascituro tem um
direito protetivo na lei, que resguarda essa situacdo de potencialidade, que é o
nascimento com vida. Trata-se de direito eventual. Realmente, esse direito even-
tual se materializard em direito pleno, no nascimento com vida. A atribuigio de
heranga ao nascituro nio deve ser considerada, portanto, como uma disposi¢ao
condicional, embora a situaco seja muito semelhante. Se, porém, o concebido
nasce morto, nio existiu herdeiro, porque o natimorto nfo foi pessoa (art. 42).
Pelo principio da saisine, como o nascituro nunca foi herdeiro, a heranca passa
diretamente do morto para os herdeiros legitimos, ou para quem o testador
tenha substituido ao nascituro (caso tivesse previsto a hipdtese).!? Quando o
nascituro nasce com vida, seu direito sucessério também se realiza no momento
da abertura da sucessdo. Se nao ha nascimento com vida e os herdeiros da ordem
legitima recolhem a heranca, a situagio é a mesma da rentncia da heranga, ja
que o renunciante é considerado como se nunca tivesse sido herdeiro. A fic¢ao
da saisine opera do mesmo modo aqui. Em ambos os casos, no interim, a heranga
estard sendo administrada por alguém, quer seja o inventariante, quer seja um
curador ou administrador provisério.

3.2 Atribuigio testamentéria a prole eventual

O art. 1.718 do antigo Cédigo reportava que o testador designasse “prole
eventual” de pessoas por ele designadas e existentes no momento da morte. No
atual Cédigo, a regra encontra-se no art. 1.799, 1.

Algumas legislacdes, como a italiana, tém também essa excecdo ao
principio de coexisténcia quando da morte do autor da heranca. Tantos sdo
os problemas que essa possibilidade pode causar que melhor seria extingui-la,
mantendo-se o fideicomisso, que atinge a mesma finalidade, com maior segu-
ranga. Trata-se também de uma prote¢io ao nascituro, sé que ao ainda nio
concebido. Sdo pessoas que virdo a nascer, geradas por pessoas designadas pelo
testador, estas sim existentes quando da morte. A matéria ganha maior impor-
tAncia agora, com as técnicas de reprodugio assistida. Na ilustrativa afirmagio
de Pontes de Miranda,

0 que se tem por fito, com o art. 1.718, in fine é permitir um
pulo por sobre uma pessoa (que por si nio merega, ou nio
precise, para lhe beneficiar a descendéncia, e acrescenta) o
exemplo, que logo ocorre, é o do irméo dissipador ou inimigo
do testador.”

Assim, ndo quer o testador deixar a heranca para o irmio solteiro e
sem filhos, vendo-o como um dilapidador ou néo digno de confianca. Atribui,
entdo, o quinhio a sua eventual prole. Se o irmio, vivo quando da abertura da
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sucessio, ndo vier a ter filhos, a disposigio € ineficaz, caduca. Busca-se, entdo,
como dissemos, a ordem legitima, se ndo foi outra a destinagio preferida pelo
testador. Como se v&, nesses casos a lei nem mesmo exige a concepcio quando
da morte. A lei fala em prole eventual. Se o testador ndo esclarecer, todos os
filhos da pessoa designada herdam por igual. Recebem a heranca diretamente
do de cujus, a exemplo dos casos do nascituro e da rentncia de heranga. Nao hé
dupla transmissio. O termo prole s6 se refere a filhos; os netos nio se incluem
na dic¢@o legal, nem haveria razio para tal extensio.'* O testador, ndo fazendo
referéncia (e sua vontade deve ser respeitada), néo se faz distingdo quanto a
filiacdo: recebem os filhos legitimos ou ilegitimos, isto é, na nova sistematica,
filhos provenientes ou nio de unifo com casamento. Afirmava-se que os adotivos
néo se incluiam nessa possibilidade, a menos que houvesse referéncia expressa
do testador.”” Contudo, entendemos que a evolugio da situacdo sucessoria do
adotivo n@o permite mais essa afirmagio peremptdria. Lembre-se de que houve
sucessivas alteracdes de direito sucessorio em favor do filho adotivo. A intengio
do legislador foi, sem duvida, possibilitar a contemplacio dos filhos de sangue.
A pessoa indicada poderia adotar exclusivamente para conseguir o beneficio
testamentdrio. Contudo, ja a legitimaco adotiva e a adog¢io plena das leis revo-
gadas ndo mais permitiam diferenca entre a filiagdo natural e a filia¢io civil.

Cremos que na atual legislagio incumbe ao testador excluir expressa-

mente os filhos adotivos se ndo desejar inclui-los, por forga do art. 41 da Lei n®

8.069/90 (Estatuto da Crianga e do Adolescente):

a adocéo atribui a condi¢io de filho ao adotado, com os mes-
mos direitos e deveres, inclusive acessérios, desligando-o de
qualquer vinculo com pais e parentes, salvo os impedimentos
matrimoniais.

Com a mesma conotagio apresenta-se a adogao no atual Cédigo Civil.
Desse modo, o filho adotivo, conforme nosso ordenamento, se insere no conceito
de prole, alids atendendo ao que a atual Constitui¢do pretendia. Essa também
¢ a opiniao de A. Cicu, ao comentar a lei italiana, que equipara os adotivos
aos legitimos.'® E evidente que as leis nfio foram criadas para serem fraudadas.
A intencéo do legislador foi a melhor, ou seja, nfo permitir qualquer diferenca
entre as espécies de filiacio. Se a adog¢ao, mesmo na nova legislagio, ocorre
com a finalidade precipua de se inserir alguém na deixa testamentéria, incumbe
ao juiz impedi-lo.

Essa prole eventual mencionada pela lei pode ja existir ou ndo quando
da abertura da sucessdo. Ela refere-se a filhos havidos antes ou depois do tes-
tamento, antes ou depois da morte. No existindo ainda essa prole, por um
periodo, mais ou menos longo, os bens desse quinhio deverio ficar sob guarda
proviséria. Ha ainda uma partilha proviséria, que depois podera transformar-se
em definitiva. H4 ainda o problema de se saber de quantos filhos se constituira
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essa prole. Essa provisoriedade poder4 perdurar por tempo indeterminado. Deve
o patrimonio cabente 2 prole eventual ficar sob a guarda de um administrador,
que o vigente Codigo denomina curador, que, se nada o impedir (a vontade
testamentaria poder4 fazé-lo), poder4 ser o pai ou mée da futura prole'’, uma
vez que os pais administram, por lei, os bens dos filhos menores, tendo seu usu-
fruto legal. Essa disposicio, alids, consta do art. 1.800, § 1°. Lembre-se de que
o Cadigo Civil de 2002 estabeleceu o prazo de dois anos para a concepgio do
herdeiro esperado, salvo disposi¢do em contrario do testador (art. 1.800, § 49).
O testador, portanto, pode fixar prazo diverso. Conforme o art. 1.800, § 39, nas-
cendo com vida o herdeiro esperado, ser-lhe-4 deferida a sucessdo, com os frutos
e rendimentos relativos 4 deixa, a partir da morte do testador. Como, destarte,
é relevante a administragio do curador no tocante a esses bens, sujeita-se ele a
todas as responsabilidades inerentes a curatela de incapazes (art. 1.800, § 29).
Essa matéria pode, como se nota, trazer incontaveis problemas na pratica.

Pontes de Miranda defendia, no sistema anterior, que na falta de dis-
posi¢do testamentdria a administragdo caberia ao testamenteiro, opiniao
que se harmoniza com a lei.!® De fato, cabe ao testamenteiro fazer cumprir o
testamento. Todavia, melhor serd que o juiz verifique no caso concreto qual
a melhor solugio, pois a posse proviséria de bens é de grande interesse para
os interessados e requer os maiores cuidados de preservacdo. Note que nio se
trata de fideicomisso. O administrador, ou curador, como agora denomina a
lei, é nomeado pelo testador ou pelo juiz. Nio existe a figura do fiducidrio, que
exerceria, no caso de fideicomisso, o direito de propriedade. Os nascituros e a
prole eventual recebem o quinhdo com todos os frutos e acréscimos, desde a
abertura da sucessido. Dada a grande responsabilidade do administrador, que
pode ndo ser o pai ou a méie dos menores, sua fungio deve ser remunerada,
se nAo foram estes. Se for o testamenteiro, tal deve ser levado em conta em
sua vintena. Note que, embora o presente Codigo preveja a nomeagio desse
curador na pessoa cujo filho o testador esperava ter por herdeiro (art. 1.800, §
19), a disposicdo testamentéria ou mesmo a inconveniéncia apurada pelo juiz
no caso concreto podera fazer com que outros sejam nomeados. A atual lei
indica que se obedeca a ordem de nomeagio estabelecida no art. 1.775 para a
curatela, a qual, como sabemos, nio ¢ inflexivel. O Projeto n. 6.960 preferiu
que seja seguida a ordem estabelecida no art. 1.797, qual seja, a destinada ao
administrador da heranga.

4 INCAPACIDADE RELATIVA OU FALTA DE LEGITIMACAO PARA
ADQUIRIR POR TESTAMENTO

Vimos aqui que a capacidade para adquirir por testamento ¢ geral. Amplia-se
até mesmo para quem ainda nio nasceu quando da morte do autor da heranga.

O art. 1.801 (antigo, art. 1.719) do mais recente Cédigo Civil trata de
incapacidades especificas para determinado testamento, melhor dizendo, para
determinada situacéo testamentaria. Assim dispoe a lei:
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Nzo podem ser nomeados herdeiros nem legatarios:

I — a pessoa que, a rogo, escreveu o testamento, nem o seu
conjuge ou companheiro, ou os seus ascendentes e irmios;

II — as testemunhas do testamento;

III — o0 concubino do testador casado, salvo se este, sem culpa
sua, estiver separado de fato do cOnjuge h4 mais de cinco
anos;

IV — o tabelido, civil ou militar, ou o comandante ou escrivio,

perante quem se fizer, assim como o que fizer ou aprovar o
testamento.

O Projeto n. 6.960/2002 tenta suprimir o prazo de cinco anos do inciso
I1I, que se mostra inconveniente no exame do caso concreto. Tais pessoas, a
excecdo do concubino, por estarem muito préximas do ato testamentario, po-
deriam conduzir, direta ou indiretamente, a vontade do testador. A proibigio
ao concubino vem imbuida de indole moral.

Nosso Direito permite o testamento a rogo sob a forma cerrada, ou para
o testamento maritimo. A incapacidade persiste ainda que nio tenha sido o
fato declarado na cédula. Evidente que essa pessoa poderia redigir diferente-
mente do desejado pelo testador. Aqui nfo se trata do caso de quem redige uma
minuta ou rascunho para o testador, que o escreve de préprio punho, ou por
meios mecanicos. Nada impede o disponente de valer-se de técnicos, de um
advogado, para dispor corretamente de seus bens.

Como bem lembra Orosimbo Nonato, essa incapacidade se estabeleceu
para evitar abusos e sugestoes de quem escreve o testamento cerrado. Tratan-

do-se de restri¢io, nao ha que se estender a incapacidade aos afins do redator
da cédula.”

As testemunhas do testamento também nio podem ser beneficiadas,
pois devem guardar absoluta distAncia das disposi¢des testamentarias. Poderiam
influenciar a vontade do testador.

O Cédigo anterior tratava da concubina do testador casado. O corrente
diploma abrandou a regra, devendo ser levado em consideragdo que o novel
legislador denomina concubinato a unido impura ou adulterina.

No sistema anterior, deveriam estar presentes dois requisitos: que o
testador fosse casado com outra pessoa, quando do ato, e que existisse concu-
binato entre ele e a herdeira ou legatéria. Nao se podia ampliar a restri¢do. O
separado judicialmente e o divorciado nio estavam inibidos. O separado de
fato continua casado.

O Cédigo de 2002 nao mais se reporta a concubina, que era uma discrimi-
nagio contra a mulher. O Cédigo de 1916 nio aplicava a restri¢ao ao concubino
da testadora casada. Portanto, pela diccio legal, nada impedia que o concubino
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viesse a ser sucessor testamentario da testadora casada. Tal distingdo demonstra
o espirito do Cédigo redigido no alvorecer do século XX, talvez por se entender
que era muito raro o adultério da mulher.?®

No sistema atual, o concubino em geral do testador casado, homem
ou mulher, ndo pode ser nomeado herdeiro ou legatario. O atual Cédigo, no
entanto, no sentido de abrandar a norma, introduz situacio de fato que devera
trazer muita discussdo no caso concreto. A restricio nio se aplica se o con-
cubino estiver separado de fato do conjuge h4 mais de cinco anos, sem culpa
sua. Vimos que esse prazo de cinco anos apresenta-se como um dificultador da
prova. Serdo incontiveis as demandas que discutirdo o prazo de cinco anos e
a auséncia de culpa do concubino. O dispositivo é inconveniente porque traz
muita incerteza a disposi¢ao. O Projeto corrige-o em parte.

A incapacidade deve ser vista na época da feitura do testamento, mas
a situacéo fatica do concubinato deve ser apreciada em cada caso. A carac-
terizagdo do concubinato dependerd do exame dos requisitos estudados no
direito de familia.

A ltima restrigio se refere ao oficial puablico, ou assemelhado perante
o qual se fizer o testamento, assim como para o agente que fizer ou aprovar o
negdcio causa mortis. A situac@o visa também coibir abusos e distor¢des.

A sancio, quando se beneficia qualquer dessas pessoas, nao é tornar
nulo o testamento, mas apenas tornar nula a disposicdo que inclui os impedidos.
E o que deflui do art. 1.802 (antigo, art. 1.720). O testamento vale, mas os
incapacitados nio recebem.

5 SIMULACAO DE CONTRATO ONEROSO E INTERPOSICAO DE
PESSOAS

O art. 1.802 (antigo, art. 1.720) dispde que também sio nulas as dispo-
sigOes feitas aos nfo legitimados a suceder ainda quando simulem a forma de
um contrato oneroso ou os beneficiem por interposta pessoa. Trata-se de caso
de fraude expresso em lei. Vimos em nosso Direito civil: parte geral, secdo 26.3,
que a fraude pode apresentar-se de multiplas maneiras. Definimos a fraude
como todo artificio malicioso que uma pessoa emprega com a intencio de
transgredir o Direito ou prejudicar interesses de terceiros. Portanto, a fraude é
aquela conduta que ilude a lei ou terceiros por via indireta, sem que haja um
ato ostensivo de desrespeito ao direito.

Quando o legislador entende que a disposigao legal abre brechas e des-
protege em muito eventuais prejudicados, coibe a fraude expressamente. E o
que aqui ocorre.

Quando ha simula¢io de um ato oneroso para aquinhoar as pessoas in-
capazes, presume-se a fraude. O testador confessa, por exemplo, ser devedor de
uma divida inexistente. A presuncio € relativa. Se o ato é real, evidentemente,
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nio h4 fraude. Aqui nfo hé davida da relatividade da presuncéo, porque, se
nio existe simulagdo, ndo hé fraude. Aplicam-se os principios da simulagio
em geral.

Ja no tocante a interposigao de pessoas, a colocacio de um “testa-de-fer-
r0”, a doutrina nio tem ddvidas em concluir por uma presungio absoluta quando
se trata de pessoa interposta descrita pela lei. Dispde o parigrafo tGnico do art.
1.802 (antigo, art. 1.720): “Presumem-se pessoas interpostas os ascendentes,
os descendentes, os irmdos e o conjuge ou companheiro do néo legitimado a
suceder”. Se, porém, a pessoa interposta for estranha a essa relagio, a situagio
dependerd de prova, uma vez que a questio se situa no plano da simulacéo.

A questdo da deixa testamentéria ao filho da concubina ou do concubino
mereceu a edi¢io da Stmula 447 do Supremo Tribunal Federal: “E vélida a
disposi¢ao testamentaria em favor de filho adulterino do testador com sua con-
cubina”. A conclusio sumulada n&o permitia a conclusio de excluir a nulidade
quando se tratava tao-s6 de filho de concubina, pois nesse caso ficaria claro o
intuito de favorecer a progenitora. O vigente Cédigo/é expresso a esse respeito,
sintetizando o espirito dessa simula no art. 1.803: “E licita a deixa ao filho do
concubino, quando também o for do testador”. Desse modo, nessa hipétese,
a atribui¢do testamentéria a esse herdeiro comum retira a ilicitude do ato e a
presungio de interposicio de pessoa.

As pessoas consideradas interpostas podem receber normalmente, se o be-
neficidrio ja faleceu, uma vez que a interposigio se torna assim impossivel.”!

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BORDA, Guillermo A.Tratado de derecho civil: sucessiones. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 1987, v. 2, p.161.

CICU, Antonio. Sucessioni per causa di morte. Mildo: Giuffre, 1954.

FASSI, Santiago C. Tratado de los testamentos. Buenos Aires: Depalma, 1970,
v. 1, p. 75.

GOMES, Orlando. Sucessdes. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 94.

MAXIMILIANO, Carlos. Direito das sucessoes. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1952, v. 1, p. 395.

MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil. Sao Paulo: Saraiva,
1977, v. 6, p. 203.

NONATO, Orosimbo. Estudos sobre sucessdo civil testamentdria. Rio de Janeiro:
Forense, 1957, v. 2, p. 26.

PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Tratado de direito privado.
Rio de Janeiro: Borsoi, 1973, v. 58, p. 14.

247 e n.7- 2006.1



Capacidade de testar e capacidade de adquirir por testamento

RODRIGUES, Silvio. Direito das sucessoes. 23 ed. Sdao Paulo, Saraiva, 1978, v.
7, p. 108.

WALD, Arnoldo. Direito das sucessées. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988,
p. 92.

! CICU, Antonio. Sucessioni per causa di morte. Mildo: Giuffre, 1954, p. 152.
2 GOMES, Orlando. Sucessdes. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 94.
3 FASSI, Santiago C. Tratado de los testamentos. Buenos Aires: Depalma, 1970, v. 1, p. 75.

+ BORDA, Guillermo A.Tratado de derecho civil: sucessiones. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1987, v. 2,
p. 161.

5 RODRIGUES, Silvio. Direito das sucesses. 23 ed. Sao Paulo, Saraiva, 1978, v. 7, p. 108.

$ BORDA, op. cit., p. 175.

"BORDA, op. cit., p. 166.

$ MAXIMILIANO, Carlos. Direito das sucessdes. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1952, v. 1, p. 395.

9 WALD, Arnoldo. Direito das sucesses. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988, p. 92.

19 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil. Sao Paulo: Saraiva, 1977, v. 6, p. 203.
1 CICU, op. cit., p. 243.

12 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1973,
v. 58, p. 14.

5 Ibid., p. 19.

4 MONTEIRO, op. cit., p. 204. No mesmo sentido: NONATO, Orosimbo. Estudos sobre sucessdo civil testa-
mentdria. Rio de Janeiro: Forense, 1957, v. 2, p. 26. PONTES DE MIRANDA, op. cit., p. 23.

5 WALD, op. cit., p. 94.

1o CICU, op. cit., p. 228.

TWALD, op. cit., p. 95.

18 PONTES DE MIRANDA, op. cit., p. 24.
Y NONATO, op. cit., p. 51.

2 RODRIGUES, op. cit., p. 195.

HWALD, op. cit., p. 98.

LEGAL CAPACITY FOR BEING TESTATOR
AND TO ACQUIRE BY TESTAMENTARY
DISPOSITION

ABSTRACT
This paper tackles the issue of the legal capacity for being
testator and for acquiring by testamentary disposition.
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Regarding the legal capacity for being testator, it focus
especifically on the incapacity due to age, lack of
discernment or mental illness, defects in personal will
and the situation of deaf-mute persons. As of the legal
capacity for acquiring by testamentary disposition, the
author discusses the situation of the unborn child and
the possibility of making a will in favour of the eventual
children to be born. At the end, deals with the partial
incapacity or the lack of legitimation to acquire by
testamentary disposition.

KEYWORDS: Legal capacity for being testator.
Incapacity.

CAPACITE DE FAIRE UN DISPOSITION
TESTAMENTAIRE ET CAPACITE D’ACQUERIR
PAR TESTAMENT

RESUME

Il s’agit d’un article sur la capacité concernant un
testament, soit active (testateur) soit passive (légataire).
Dans le contexte de la capacité testamentaire active, le
texte traite spécifiquement des incapacités en raison de:
"age, 'absence de discernement, maladie mentale, vice
de volonté et de la situation des sourds-muets. Pour la
capacité testamentaire passive, on discute la situation
de 'enfant a naitre ainsi que la possibilité d’attribution
testamentaire 2 la progéniture future éventuelle.
Finalement, on traite de I'incapacité relative ou I'absence
de légitimité pour acquérir par testament.

MOTS-CLES: Capacité testamentaire. Incapacité.

n.7- 2006.1



O LUGAR DAS CORTES CONSTITUCIONAIS NA
PRODUCAO DAS NORMAS: ESTUDO DA ATIVIDADE
NORMATIVA DO CONSELHO (CONSTITUCIONAL E DO
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL FEDERAL
(BUNDESVERFASSUNGSGERICHT) *

Arthur Dyevre™*

I. A abordagem socio-politica da atividade normativa dos
6rgdos jurisdicionais constitucionais na Alemanha e na Fran-
¢a; A. O fraco desenvolvimento dos estudos socio-politicos
sobre a atividade normativa do Conselho Constitucional; B.
O fraco desenvolvimento dos estudos socio-politicos sobre o
Tribunal Constitucional Federal; C. Os modelos socio-politicos
desenvolvidos; 1. O modelo “attitudinal”’; 2. O modelo insti-
tucionalista; a) O modelo institucionalista externalista; b) O
modelo institucionalista internalista; 3. Os outros modelos; a)
O modelo interativo de Stone; b) A teoria da coagio juridica;
D. O valor heuristico da abordagem socioldgica; II. A aborda-
gem normativista e o seu interesse heuristico; III. A doutrina
constitucional tradicional: socio-politica ou normativista?; A.
A doutrina constitucional: um empreendimento sociolégico?;
B. A doutrina constitucional: uma abordagem normativista da
atividade normativa do Conselho Constitucional e do Tribunal
Constitucional Federal?; C. Critica da doutrina constitucional
francesa e o do Staatsrechtslehre; Conclusio.

RESUMO

Analisa-se comparativamente a producgio normativa do Con-
selho Constitucional Francés e do Tribunal Constitucional
Federal Alemfo, 2 luz de um olhar critico acerca das abordagens,
socio-politica e normativista, feitas ao desempenho destas duas

* Este artigo ¢ procedente de uma intervengio no Coléquio Franco-Aleméo organizado em conjunto pelo
DHY Speyer e pela Universidade Paris I - Panthéon Sorbonne nos dias 2, 3 e 4 de margo de 2006. Agradece-
mos aos professores Jean-Claude Colliard, Bertrand Mathieu, Karl- Peter Sommermann e Franz Meyer pelos
seus preciosos comentérios e observagdes. A tradugio foi realizada por Valeschka e Silva Braga, professora
do Curso de Direito desta Faculdade, afastada para Doutorado na Franga.

* Mestre em Direito Comunitdrio e em Direito Comparado dos Estados Europeus, pelas Universidades
Montesquieu - Bordeaux IV e Paris I - Panthéon Sorbonne, respectivamente; LL.M. Magister Legum (Mainz,
Allemagne); Doutorando da Universidade Paris I-Panthéon Sorbonne; Professeur a Paris X — Nanterre (ja
tendo ensinado Direito Constitucional, Teoria do Direito e Ciéncia Politica). Autor de artigos doutrinérios
publicados na European Law Review e na Revue de la recherche juridique — droit prospectif.
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Cortes e do estudo de teorias que possam fundamentar este
trabalho de construgo jurisprudencial.

PALAVRAS-CHAVE: Atividade normativa. Conselho Cons-
titucional. Tribunal Constitucional Federal.

Tendo em vista a importancia do Conselho Constitucional e do Tribunal
Constitucional Federal (a seguir chamado “TCF”) nos seus respectivos sistemas,
a presente contribui¢io examina as diferentes perspectivas tedricas a partir das
quais ¢ possivel estudar a atividade normativa destes dois 6rgéos jurisdicionais.
A partir da distingao entre trés tipos de abordagem da atividade normativa dos
orgaos jurisdicionais constitucionais, esboga-se uma situacdo geral da investiga-
cdo sobre estas duas Cortes Constitucionais. Constata-se um fraco desenvolvi-
mento das investigagdes socio-politicas e uma dificuldade da doutrina juridica
- igualmente da doutrina constitucional francesa e do Staatsrechtslehre alemao
- para articular hip6teses explicativas convincentes com objetivos heuristicos
claros. Conclui-se por algumas consideragdes oportunas relativas a orientacio
a ser tomada na investigagao sobre os 6rgos jurisdicionais constitucionais.

Os ntimeros ddo-nos uma primeira idéia da importancia destes dois 6rgéos
jurisdicionais no seu sistema politico-juridico respectivo. Relativamente ao TCE
em primeiro lugar: 40.000 paginas de decisdes publicadas desde 1951; mais de
150.000 procedimentos desenvolvidos desde esta data; 408 leis e regulamentos
federais e 159 leis ou regulamentos que emanam dos Lénder declarados, total
ou parcialmente, ndo-conformes 2 Lei Fundamental entre 1951 e 2004; 1799
decisoes de justica invalidada, apenas entre 1991 e 2004.!

Quanto ao Conselho Constitucional: 122 decisdes invalidando medidas
legislativas - leis comuns ou leis organicas - entre 1973 e 1997 (correspondendo
a 209 casos de anulacio); quase 30% das medidas legislativas adotadas pelo
Parlamento foram submetidas ao Conselho durante o periodo 1981-1993; e
perto da metade das medidas submetidas durante este periodo foram anuladas,
total ou parcialmente, pelo Conselho. ?

Mas estes niimeros nio sdo suficientes se se quer ter uma idéia correta
da atividade e dos papéis destes 6rgaos jurisdicionais. O contetido das decisdes
certamente adotadas é igualmente importante. Ora, este revela-se as vezes dificil
de reconciliar com uma interpretacéo plausivel dos textos constitucionais.

O TCF desenvolveu uma concepgio da protecio dos direitos funda-
mentais que parece ir para além da sugerida pela leitura da Lei Fundamental.
Qualquer agio ou inagio individual é protegida pelo Tribunal em nome de um
direito fundamental especifico, se ndo em nome da liberdade geral de fazer ou
de nio fazer o que se quer: galopar a cavalo na floresta’, dar comida aos pombos
na via puablica*... Sobretudo as formulas associadas a este desenvolvimento: “a
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ordem objetiva de valores dos direitos fundamentais” (« objektive Wertordnung der
Grundrechte»), o “principio da proporcionalidade” (« Verhdltnismassigkeits-prin-
2p »), “a efetividade dos direitos fundamentais” (« Grundrechtseffektuierung »)
nfo aparecem no texto da Lei Fundamental, mas so criagoes do TCE®

As mesmas observacdes podem ser feitas, mutatis mutandis, em relacdo ao
Conselho Constitucional. Este desempenha hoje um papel de primeiro plano
no sistema politico-juridico francés. Um lugar que nio corresponde de forma
alguma ao que os editores da Constitui¢ao de 1958 destinaram-lhe. A politica
jurisprudencial do Conselho, desde a sua famosa decisdo de 1971°, pode ser
analisada como uma verdadeira revolucio juridica no sentido técnico do termo.
A extensio do controle de constitucionalidade ao PreAmbulo da Constitui¢io
de 1946 e a Declaragio dos direitos do homem e o cidadao fez-se fora do pro-
cedimento previsto no artigo 89 pelo Poder Constituinte. Mais recentemente, o
Conselho afirmou que a “dignidade humana” constitufa igualmente uma regra
constitucional’, sem que se possa, certamente, inferi-lo - em todo caso de acordo
com as regras da ldgica - dos textos constitucionais.

Se se admitir a importancia da atividade normativa destas Cortes, é
interessante, e mesmo necessirio, estudar esta atividade para compreender os
regimes politicos francés e alemio.

Pode-se interessar pela produgdo normativa dos 6rgéos jurisdicionais
constitucionais de diversas perspectivas tedricas, as quais correspondem a
preocupagdes heuristicas e fundamentos epistemolégicos distintos. E possivel
distinguir em trés tipos as teorias da atividade normativa dos 6rgaos jurisdicio-
nais constitucionais:

(1) as teorias prescritivas. Estas teorias propdem-se a formular prescri-
cOes relativas 2 maneira pela qual os juizes devem decidir. Trata-se de
determinar os critérios morais de uma decisio jurisdicional justa sem se
limitar a descrigdes e ao que é demonstravel de acordo com as exigéncias
de uma epistemologia empirica.® A perspectiva escolhida é a da Filosofia
Politica. De tais teorias pode-se extrair, concretamente, um discurso de
valorizacdo das politicas jurisprudenciais efetivamente buscadas pelas
jurisdigoes, estas politicas sendo apresentadas como justificadoras em
relaco as teorias propostas. Mas elas podem também, contrariamente,
apoiar um discurso critico sobre a totalidade ou parte destas politicas
jurisprudenciais e ordenar aos juizes reorientagdes mais ou menos radi-
cais. Para os juristas, estas teorias juntam-se a fixagao tradicional a idéia
de que a doutrina juridica, constitucional ou nfo, deve ser “uma fonte

do direito”.?

(2) as teorias sociolégicas (sindnimo de “socio-politicas”). Trata-se para
estas teorias de descrever os comportamentos e as estratégias de decisdo
dos juizes constitucionais. Elas procuram estabelecer relagoes de causa-
lidade entre certos fatos ou fendmenos constatados ou provéveis - por
exemplo, a origem socio-politica dos juizes constitucionais, aquilo que
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eles comeram no café-da-manhi, uma certa probabilidade de que os ou-
tros 6rgaos recusem-se a se conformar as decisdes das Cortes, ou o grau
de tecnicismo juridico dos debates parlamentares que precedem o voto
de uma lei - e certos dados juridicos - considerados aqui as decisdes dos
Orgaos jurisdicionais constitucionais. Por outras palavras, estas teorias tém
por varidvel dependente a produgio normativa dos 6rgdos jurisdicionais
constitucionais e tentam destacar as varidveis independentes suscetiveis
de afetar esta produgio. Elas formulam teses capazes de serem corrobo-
radas por observagdes empiricas.

(3) as teorias normativistas positivistas. As teorias deste tipo estudam as
relagoes de imputabilidade e de conformidade entre as decisdes dos 6rgaos
jurisdicionais e as outras normas do sistema juridico que os juizes sdo
supostamente compelidos a aplicar e a concretizar. Sao teorias descriti-
vas - embora o seu objeto de estudo seja normativo - solidérias de uma
epistemologia empirica'® (na medida em que se interessam unicamente
pelas normas postas por um ato humano e pertencentes a um sistema de
normas hierarquizado, aprovado e globalmente eficaz).

Alguns contestario evidentemente os postulados ontolégico-epistemold-
gicos desta tipologia.!! Contudo, desde que ela seja admitida, qualquer estudo da
atividade normativa do Conselho Constitucional ou do Tribunal Constitucional
Federal deve necessariamente inscrever-se em uma destas trés abordagens.

Pondo de lado as teorias de tipo (1), vamos agora comentar um pouco
mais acerca das teorias dos tipos (2) e (3), bem como dos trabalhos que se ins-
crevem no seu quadro tedrico respectivo. Tentaremos, mais especificamente,
elucidar os pontos seguintes:

Em primeiro lugar, tratar-se-4 de por em destaque o que estas teorias
permitem compreender da atividade normativa dos érgaos jurisdicionais cons-
titucionais - em outros termos, o seu interesse heuristico.

Em seguida, tratar-se-4 de apreciar o desenvolvimento das investigacoes
que se inscrevem no Ambito destas teorias e as hipdteses explicativas que elas
propdem.

Por altimo, tratar-se-a de determinar como se situa a doutrina consti-
tucional tradicional, na Franca e na Alemanha, em relagfo a estas abordagens
tedricas.

Trataremos estes pontos expondo o desenvolvimento das investigacoes so-
cio-politicas sobre o TCF e sobre o Conselho Constitucional (I), esclarecendo os
objetivos heuristicos que subjazem a abordagem normativista (II) e, finalmente,
tentando situar a doutrina juridica tradicional, o Staatsrechtslehre e a doutrina
constitucional francesa, em relacdo a estas duas abordagens (III).
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L. AABORDAGEM SOCIO-POLITICA DA ATIVIDADE NORMATIVA
DOS ORGAOS JURISDICIONAIS CONSTITUCIONAIS NA ALEMA-
NHA E NA FRANCA

Se se comega a olhar do lado dos estudos socio-politicos sobre o Conse-
lho Constitucional e sobre o TCE constata-se que os trabalhos deste tipo sdo
relativamente raros. Na Europa continental, os juristas tém sempre, e quase
exclusivamente, 0 monopdlio do discurso sobre os 6rgéos jurisdicionais consti-
tucionais e sua atividade normativa. Os cientistas politicos ndo se interessam,
ou se interessam pouco, aos 6rgaos jurisdicionais. Ha 14 um nitido contraste
com o que prevalece no mundo universitario anglo-saxio, notadamente no
americano. Nos Estados Unidos, existe, assim, ao lado da imensa literatura
produzida pelos juristas, uma verdadeira inddstria de estudos socio-politicos
sobre a Corte Suprema e os seus juizes.!? Além disto, ndo é surpreendente que,
entre os raros estudos socio-politicos consagrados ao Conselho Constitucional
ou a0 TCE os melhores sejam obra de cientistas politicos americanos.

A. O FRACO DESENVOLVIMENTO DOS ESTUDOS SOCIO-POLITI-
COS SOBRE A ATIVIDADE NORMATIVA DO CONSELHO CONS-
TITUCIONAL

Na Franga, o primeiro trabalho do tipo é a tese de doutorado de Alec
Stone (que se tornou ulteriormente Alec Stone Sweet) The Birth of Judicial
Politics in France.” Além de um estudo da maneira como os outros atores
institucionais, notadamente o governo e os deputados reagem e antecipam as
decisoes do 6rgio da “rue de Montpensier” T, Stone propde, numa perspectiva
neo-institucionalista, conceitualizar o Conselho, ndo como um 6rgao jurisdi-
cional, mas como uma terceira cAmara do Parlamento: um 6érgio composto de
membros que tém uma verdadeira agenda politica e dos quais as estratégias de
decisdo dependem, além disso, das respectivas posicoes ideoldgicas da maioria
detentora do poder e da oposigao.

Mais recentemente, Alec Stone Sweet desenvolveu e formalizou um mo-
delo interativo de desenvolvimento do Direito Constitucional Jurisprudencial
e judicializacido do sistema politico'* que aplica ao Conselho Constitucional,
sobre o qual se retornara rapidamente infra.

Na esteira de Stone, outros estudos socio-politicos sobre o Conselho
Constitucional apareceram. Pode-se citar o de Jacques Meunier® e o de Bastien
Frangois!®, este Gltimo retomando, em parte, as analises e modelos propostos
por Stone. Michel Troper e Véronique Champeil-Desplats!’ propuseram igual-
mente um modelo de anélise da atividade normativa dos 6rgaos jurisdicionais
destinado a ser aplicdvel ao Conselho Constitucional. Mas nenhuma investi-
gacdo de grande envergadura foi ainda efetuada no Ambito da sua “teoria da
coagio juridica”.
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B. O FRACO DESENVOLVIMENTO DOS ESTUDOS SOCIO-POLITI-
COS SOBRE O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL FEDERAL

Na Alemanha, o pioneiro dos estudos socio-politicos sobre o Tribunal
de Karlsruhe é igualmente de origem americana. Donald Kommers foi um dos
primeiros a interessar-se ao TCF e a sua atividade normativa sob um 4ngulo
ligeiramente diferente daquele do Staatsrechtslehre e mais proximo da Ciéncia
Politica.'® Outros estudos se seguiram. Podem-se citar os trabalhos de Christine
Landfried" e Klaus Stiiwe.?® Este dltimo propde uma andlise muito interessante
da atividade do TCF no Ambito do controle abstrato [de constitucionalidade],
quando ele é desencadeado pela oposi¢ao. Recentemente, outro autor ameri-
cano, Georg Vanberg, desenvolveu um modelo relativamente complexo - for-
malizado matematicamente e repousando sobre certas hipéteses da teoria dos
jogos - das relacoes entre legislador e Tribunal Constitucional que ele aplica a
uma parte do contencioso constitucional alemio.?!

C. OS MODELOS SOCIO-POLITICOS DESENVOLVIDOS

Examine-se algumas das hipSteses explicativas da atividade normativa dos
juizes constitucionais desenvolvidos nestes trabalhos. Note-se que os trabalhos
recentes sio marcados por postulados de andlise estratégica??, caracteristica neo-
institucionalista? e da teoria das escolhas racionais - as correntes dominantes
na Ciéncia Politica anglo-saxa.**

1. O modelo “attitudinal”

Um primeiro modelo explicativo é o modelo “attitudinal”. Ele consiste
a explicar as decisoes dos érgaos jurisdicionais a partir das “atitudes”, ou seja,
das preferéncias dos juizes que os compdem. Os juristas e, sobretudo, os juizes
detestam este tipo de abordagem, porque apresenta a decisdo jurisdicional
como produto de consideracdes subjetivas.?® De fato, eles ndo apreciam a idéia
segundo a qual os magistrados possam ser “partidarios”, “politicos”, “arbitrarios”.
Precise-se, no entanto, que, para os defensores deste modelo, as preferéncias dos
juizes constitucionais nfo se confundem necessariamente com as dos titulares
dos 6rgdos o que nomearam. Em outras palavras, as preferéncias politicas dos
juizes n@o excluem necessariamente as posicoes dos partidos politicos existentes.
Nio é necessério confundir “preferéncias” com “solidariedades politicas”.

Enquanto este modelo é retomado por um grande ntimero de trabalhos
sobre a politica decisional da Corte Suprema Americana®, este modelo nio
é utilizado nas investigagoes relativas as Cortes Constitucionais européias. A
razdo é provavelmente bastante simples. As condigdes que justificam, do ponto
de vista neo-institucionalista, o recurso a este modelo no contexto americano
$30 ausentes No contexto europeu.

Primeiramente, enquanto os juizes da Corte Suprema sio nomeados
em cardter vitalicio, os juizes constitucionais europeus s3o nomeados por um
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periodo mais limitado - 9 anos para os juizes constitucionais franceses, 12 anos
para os juizes constitucionais aleméaes.

Em segundo lugar, em virtude mesmo da duragio limitada das suas fun-
¢bes, os que ocupam a funcio de juiz constitucional, na Franca ou na Alemanha,
sdo suscetiveis de prosseguir uma carreira e de aspirar a novas funcoes apds o
seu mandato na Corte ou no Conselho. No sentido contréario, os juizes da Corte
Suprema Americana sabem que terminarfio a sua carreira (acrescida, talvez, a
de bisavd) na toga de juiz.”

Em terceiro lugar, os juizes constitucionais europeus nio tém, ao con-
trario dos juizes da Corte Suprema, competéncia arbitraria sobre os casos que
examinam. Assim, eles ndo podem decidir examinar unicamente os casos que
os interessam.’®

Estes fatores limitam, indubitavelmente, o jogo das preferéncias pessoais
no contexto europeu geral e, em especial, no franco-alemio. Ademais, a utili-
zagio do modelo attitudinal confronta-se com um obstéculo prético conhecido:
o do acesso aos dados relevantes. As deliberagoes do Conselho Constitucional
e do TCF? sio secretas. As opinides dissidentes podem certamente ser publi-
cadas na Alemanha.”® Mas isto é, em contrapartida, proibido na Franga. O
que impede a deturpacéo, por observagdes empiricas, de hipoteses relativas ao
peso das supostas preferéncias individuais dos juizes constitucionais nas suas
escolhas decisivas.’! Isto explica porque os estudos socioldgicos sobre o TCF e
sobre 0 Conselho Constitucional inspiram-se mais no modelo institucionalista,
internalista ou externalista.

2. O modelo institucionalista

Mesmo se se reconheca que as preferéncias dos juizes sdo suscetiveis de
desempenhar um papel no célculo da decisdao®?, os partidarios das teorias institu-
cionalistas acentuam sobretudo as estruturas institucionais e o ambiente politico
dos 6rgaos jurisdicionais constitucionais. Pode-se, a partir dai, distinguir duas
alternativas do modelo institucionalista: o modelo institucionalista externalista
e 0 modelo institucionalista internalista.

a) O modelo institucionalista externalista.
O modelo institucionalista externalista acentua diferentes parAmetros:

- as posicoes ideoldgicas dos outros érgaos, em especial do legislador e
do governo,

- a possibilidade e a dificuldade destes 6rgaos em inverter as decisdes dos
juizes constitucionais, e/ou

- a opinido publica e a sua atitude no que diz respeito ao 6rgio jurisdi-
cional constitucional.
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De acordo com este modelo, os juizes constitucionais antecipam as reagdes
dos outros 6rgios - e, de acordo com os modelos escolhidos, da opinifo ptblica
- as suas decisdes tendo em conta, se for caso, a dificuldade destes érgdos em
invalidar as suas decisdes modificadoras da Constituig¢io. Fazendo assim, pro-
curam assegurar-se de que as suas decisdes serdo aplicadas e que nfo ferirfo, no
futuro, a legitimidade da instituicio. Este objetivo explica, a0 mesmo tempo,
que os juizes afastam certas escolhas - mesmo se elas sdo mais proximas das suas
preferéncias brutas. Os juizes nio reterdo as decisdes suscetiveis de provocar
uma contra-reacio tal que os outros Grgios recusar-se-iam a respeitar ou que
poderiam mesmo gerar uma revisao constitucional.

Muito utilizado nas investigacoes sobre a Corte Suprema®, este modelo
estd incluido igualmente nos trabalhos sobre os érgios jurisdicionais constitucio-
nais europeus. Os trabalhos de Stone e de Vanberg sdo, a titulo exemplificativo,
bastante préximos deste modelo.*

Eis como Stone modela a coagio a qual os juizes constitucionais submetem
as suas escolhas decisionais:

A.l B.2 A2 B.1

- {+ +} +

Figura 1: o célculo decisional do juiz constitucional de acordo com Alec Stone Sweet.”®

O ponto A.1 representa a solucdo preferida de uma das parte no liti-
gio constitucional — por exemplo, 0 governo e a sua maioria parlamentar. O
ponto B.1 representa a solugio preferida da outra parte — no exemplo dado,
a oposicao. O espaco entre A.1 e A.2 representa as solucdes jurisdicionais as
quais, de acordo com os juizes constitucionais, 0 governo e a sua maioria nao
recusardo a conformar-se. O espaco entre B.2 e A.2 representa o conjunto das
solugdes que pordo termo ao litigio entre ambas as partes e assegurario o res-
peito da decisdo. O célculo de decisio dos juizes constitucionais ¢, de acordo
com Stone, essencialmente, um calculo de legitimidade. Trata-se, para eles, de
manter a legitimidade e a imagem de neutralidade do tribunal junto & maioria
e 2 oposi¢ao. Ora, escolhendo uma decisdo no espago B.2-A.2, eles oferecem as
melhores possibilidades de atingir estes objetivos. O crescimento das decisoes
de anulacéo parcial ou as reservas de interpretacio refletem, segundo Stone,
uma estratégia, por parte dos juizes constitucionais, para evitar algo: eles evitam,
assim, designar um vencedor e um perdedor no contencioso constitucional. As
estatisticas indicam, de resto, que o niimero de reservas de interpretagio, nas
decisdes do Conselho, tende a aumentar quando o antagonismo entre a maioria
e a oposicio é mais forte, exatamente apds uma alternancia [no poder].** O que
corroboraria a idéia segundo a qual o Conselho utiliza esta técnica para manter
a sua imagem de neutralidade.
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Stone acrescenta que em certos casos - hard cases — nio havera espago
entre B.2 e A.2.°" Nesta hipdtese, a argumentagio serd o Gnico instrumento a
disposi¢io dos juizes para preservar a sua imagem de neutralidade e, assim, a
sua legitimidade. As estatisticas relativas ao Conselho Constitucional sugerem
a existéncia de uma relac@o entre a argumentagio dos juizes constitucionais e o
grau de polarizagio ideoldgica dos outros atores acerca da questao examinada.
O ntmero médio de considerandos nas motivagdes das decisdes do Conselho
tem assim tendéncia a aumentar apds uma alternincia, quando o Conselho
pronuncia-se acerca de medida legislativas particularmente controvertidas®:
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Quadro 1: Ndmero médio de considerandos por decisdo constitucional no periodo de 1974

a 2004.

b) O modelo institucionalista internalista

O modelo institucionalista internalista acentua a estrutura interna dos
orgios jurisdicionais e o processo de deliberacdo que precede a adogiao de uma
decis@o. De acordo com este modelo, os juizes procuram assegurar-se de que a
decisdo finalmente adotada serd tdo préxima quanto possivel das suas preferén-
cias politicas, determinando as suas escolhas a partir das posicdes e acdes dos
seus colegas. Para distinguir este modelo do modelo attitudinal, os juizes estao
preparados para defender escolhas que no correspondem exatamente s suas
preferéncias, pesando assim sua decisdo. Em resumo, o processo de deliberacio é
uma negociagio que obedece, ela mesma, as estratégias individuais dos juizes.

Desenvolvido nos Estados Unidos*, este modelo é retomado por Jacques
Meunier que o explora para perceber as estratégias de decisio do Conselho
Constitucional.®

3. Os outros modelos

a) O modelo interativo de Stone

Alec Stone apresenta um esquema interativo que modela as interagoes
entre um legislador (maioria parlamentar e oposi¢ao) e um Tribunal Constitucio-
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nal. Este esquema, aqui reproduzido na figura abaixo, visa sobretudo explicar o
desenvolvimento cumulativo das normas jurisprudenciais, que alguns chamam o
“Direito Constitucional Jurisprudencial”, e a importincia crescente do Tribunal
Constitucional no sistema politico, a médio ou longo prazo.

1 R

[

2 z
Ox
< Constituicio e 5
E Direito s
ha Constitucional %
9 Jurisprudencial >
/A o
2
=,

Decisao da Corte
Constitucional

o

Figura 1: O Esquema interativo de Alec Stone Sweet*!

O modelo decompde, em quatro etapas sucessivas, o processo pelo qual
os deputados “politizam” a Corte e a Corte “judiciariza” o Parlamento:

Etapa 1: O governo e a sua maioria parlamentar especificam e concreti-
zam as normas constitucionais e as normas elaboradas pelo 6rgéo jurisdicional
constitucional antecipando a reacéo dos juizes constitucionais.

Etapa 2: A oposi¢io parlamentar aciona o Tribunal Constitucional, dado
que é suscetivel de tirar vantagem da anulacéo, total ou parcial, da legislagao
adotada e levando em conta que o custo politico da agio constitucional é para
ela, a curto prazo, praticamente nula.

Etapa 3: Os juizes constitucionais operam seu célculo de decisio tendo
em vista a resolucio do conflito entre a maioria e a oposicdo, mantendo sua
imagem de neutralidade, essencial a legitimidade do juiz. Os juizes podem
tentar preservar sua imagem de neutralidade pela argumentacio ou pela falta
de designacdo de um vencedor. De acordo com Stone, as decisdes que tocam
as questdes mais controversas, a partir das quais enfrentam-se as posicoes ide-
oldgicas mais antagOnicas, serdo também as que comportardo as motivacoes
mais abafadas e que recorrerio as técnicas das “reservas de interpretacio” ou
a invalidagéo parcial.
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Etapa 4: Ao mesmo tempo que resolve o caso concreto que lhe é apre-
sentado, a Corte acrescenta as suas motivagdes ao conjunto do corpus que
compreende as normas constitucionais em sentido estrito e o “Direito Consti-
tucional Jurisprudencial”.

Etapa 1 A: A extensdo deste corpus abre, a0 mesmo tempo, & oposigao
novas perspectivas de contestagio das medidas adotadas pela maioria. A cada
volta, se os atores continuam a comportar-se da mesma maneira, o processo de
judiciarizagio se intensificard. Simultaneamente, a justi¢a constitucional serd
cada vez mais politizada.

b) A teoria da coacéo juridica.

A teoria da coacdo juridica procura destacar a coacao decorrente, para os
atores, notadamente os juizes, “da configuragio do sistema juridico em um dado
momento”.# Esta teoria repousa sobre o postulado segundo o qual os atores,
na qualidade de homo juridicus, tém por principal objetivo defender (i) a sua
esfera de competéncia, (ii) a aplicacdo das suas decisdes, (iii) a sua existéncia
institucional e (iv) manter ou otimizar o seu poder.¥ O que quer que digam seus
defensores, esta teoria nio é uma teoria de “terceira via”, que nio provém nem
da Ciéncia Politica nem da doutrina juridica classica. Ela nfo é propriamente
juridica. Na verdade, ela se aproxima largamente das teorias institucionalistas
externalistas, sendo, por conseguinte, a exemplo destas teorias, da competéncia
da Ciéncia Politica.

D. O VALOR HEURISTICO DA ABORDAGEM SOCIOLOGICA

Os juristas apreendem facilmente o interesse heuristico de tais estudos,
mesmo se eles podem rejeitar algumas das hipdteses explicativas sobre as quais
sdo fundadas. Estas teorias sfo suscetiveis de desembocar sobre previsdes da
atividade normativa dos 6rgéos jurisdicionais constitucionais e, para juristas que
consideram que a doutrina deve ajudar os praticos, a abordagem socio-politica
parece, por conseguinte, imediatamente interessante. Ajudar os conselheiros
juridicos a prever as decisdes dos érgaos jurisdicionais e, 14, permitir-lhes melhor
aconselhar os seus clientes sobre as vantagens de ajuizar acdes ou sobre o que
poderia ocorrer se eles se encontrassem em litigio, parece, para a maior parte
dos juristas, um objetivo heuristico interessante. O ponto de vista do advogado
militante, mais exatamente do conselheiro juridico, seria, assim, explicitamente
o adotado pela sociological jurisprudence, pela corrente realista americana, cujos
trabalhos juntam-se - evidentemente mais no nivel da abordagem geral do que
a nivel das hipéteses explicativas - aos estudos socioldgicos aqui evocados. No
fio direto do programa de investigacio exposto por Oliver Wendell Holmes em
The Path of the Law, os realistas tentaram explicar o direito da perspectiva do
bad guy, daquele que quer evitar encontrar-se no meio de um litigio ou de ser
nele vencido. Desta perspectiva, somente importa a forma pela qual os juizes
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decidirdo de fato: « The prophecies of what the courts will do in fact and nothing
more pretentious, are what I mean by the law».*

II. A ABORDAGEM NORMATIVISTA E O SEU INTERESSE HEU-
RISTICO

As teorias socio-politicas ndo nos permitem, no entanto, saber tudo o que
queremos saber sobre os érgaos jurisdicionais constitucionais e a sua atividade.
Elas ndo nos dizem o que quer que seja de preciso acerca das relagdes entre
o contetddo normativo das decisdes dos juizes e o quadro normativo no qual
sdo adotadas ou, pelo menos, supostamente adotadas. Nao nos informam, por
conseguinte, sobre as implicagdes da atividade dos 6rgaos jurisdicionais consti-
tucionais no constitucionalismo, na Democracia e no Estado de Direito.

A Democracia, como exigéncia pela qual aqueles mesmos aos quais se
dirigem as normas juridicas devam participar da sua elaboracio; o Estado de
Direito, da forma como exige que a producio das normas juridicas (incluindo
pelos juizes constitucionais) faga-se no Ambito juridico em vigor e ndo de maneira
totalmente imprevisivel; e, por tltimo, o constitucionalismo moderno, que supde
a supremacia da Constituicio Formal, ou seja, que a modificacio do Direito
Constitucional formal tome sempre a via procedimental prevista por este: todos
sdo principios constitutivos das democracias constitucionais francesas e alemas.
Sao principios supostamente traduzidos, a0 mesmo tempo, na estrutura do
sistema juridico, mas também, e sobretudo, no processo dinAmico de producio
das normas. O respeito destes principios supde que os 6rgaos, incluindo o érgao
jurisdicional responsével pelo controle de constitucionalidade, conformam-se
a tais principios quando eles produzem normas.

Ora, s6 uma analise normativista é suscetivel de demonstrar a medida
na qual a atividade normativa do Conselho Constitucional e o TCF afeta estas
exigéncias.¥

Esta abordagem é, com efeito, pouco ou mal representada nos estudos
sobre os dois 6rgaos jurisdicionais constitucionais.

III. ADOUTRINA CONSTITUCIONAL TRADICIONAL: SOCIO-PO-
LITICA OU NORMATIVISTA?

A pergunta que se pode agora fazer é: “Que faz a doutrina tradicional e o
qué ela nos ensina?” Questiona-se em qual perspectiva ela se situa: prescritiva,
socio-politica ou normativista.

A doutrina constitucional francesa e o Staatsrechtslehre alemio, hoje,
aproximam-se bastante a nivel dos métodos e da orientagdo. Nota-se uma
forte orientagio prescritiva do discurso doutrindrio nos dois pafses. Mas uma
caracteristica ainda mais impressionante da literatura doutrinria franco-alema
¢ a importancia quantitativa dada as decisdes dos juizes constitucionais, em
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especial as motivagdes ligadas a estas decisdes. A ponto de o ensino de Direito
Constitucional dispensado nas universidades e os comentérios doutrinarios
terminarem por se assemelhar aos cursos e comentarios de Common Law, onde
os precedentes teriam substituido os textos legislativos e constitucionais.

Agora qual é, além das preocupacdes prescritivas, o objetivo heuristico
perseguido pela Ciéncia do Direito Constitucional? Que procura ela conhecer
e explicar! E como?

A. A DOUTRINA CONSTITUCIONAL: UM EMPREENDIMENTO
SOCIOLOGICO?

Pode-se tentar interpretar a importancia das motivagdes jurisdicionais
no discurso doutrindrio numa perspectiva socio-politica. Deste ponto de vista,
as motivagdes do juiz constitucional indicariam, a0 mesmo tempo, as causas
de suas decisoes. Nestas condigdes, as motivagdes passadas permitiriam prever
as decisoes futuras. Um caso de tipo X corresponderia sempre o dispositivo Y.
Seria neste aspecto que a doutrina constitucional estudaria e sistematizaria as
motivacdes jurisdicionais.

Como hipétese explicativa de uma diligéncia socio-politica, isto nio é
completamente absurdo. Ademais, o esquema explicativo de Stone pressupde
que as motivacoes das decisdes dos juizes constitucionais possam servir de in-
dicador relativamente fidvel aos outros atores sobre a maneira como os juizes
decidirdo no futuro.*® Mas nio ¢ esta uma explicacio demasiado ingénua? Sera
que nio se esta confundindo justificacdo e raciocinio decisério? Do ponto de vista
l6gico, ndo ha congruéncia necessaria entre motivacdo e raciocinio decisério nem
relacio necessaria entre motivacdo e dispositivo. Se se aceita a tese, bastante
plausivel, segundo a qual os motivos tém por funcio de legitimar a decisao mais
do que de explicar o conjunto das consideracdes levado em conta pelos juizes
para adotar as suas escolhas, a doutrina constitucional tradicional néo parece
constituir um programa sério de investigagao socio-politica. Explicar as estraté-
gias de decisao dos juizes a partir das suas justificacdes é suscetivel de funcionar
em certos casos, mas ndo em outros - notadamente quando se tratar de uma
questio controversa e que os outros atores defendam solucdes divergentes, que
repousam sobre concepg¢des ideoldgicas antagdnicas.*?

B. ADOUTRINA CONSTITUCIONAL: UMA ABORDAGEM NORMA-
TIVISTA DA ATIVIDADE NORMATIVA DO CONSELHO CONSTI-
TUCIONAL E DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL FEDERAL?

Esta conclusio sobre a doutrina constitucional tradicional, encarada como
empreendimento socio-politico, poderia representar uma maior adequagio em
concebé-la como um empreendimento normativista.

Com efeito, a maioria dos constitucionalistas dos dois lados do Reno
concorda, sem davida, em caracterizar a Ciéncia do Direito como uma ciéncia
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de normas. Mas serd que isto os conduz, da mesma forma, a conceber sua disci-
plina numa perspectiva normativista? Olhando de perto, parece, efetivamente,
que os constitucionalistas franceses e alemées néo se desinteressam totalmente
pela pergunta acerca das relacdes entre as decisdes dos juizes e as normas
constitucionais apliciveis. No entanto, as analises propostas parecem, de um
ponto de vista normativista, vagas ou reveladoras de concepgoes cientificas
relativamente estranhas.

Vagas porque a doutrina satisfaz-se, freqiientemente, em sublinhar a
relacdo entre as normas expressas pelos textos constitucionais e as decisdes
mais probleméticas dos juizes de maneira metaférica®, falando de interpretacio
“audaciosa”, “corajosa™’ ou “larga”.

Estranhas, porque a doutrina parece, as vezes, postular que os juizes
tém um acesso privilegiado ao significado dos textos constitucionais. Os juizes
revelariam os aspectos ainda obscuros ou confirmariam as “teorias” inflamadas
pela doutrina. Os juizes constitucionais seriam, em certa medida, numa situacéo
epistémica privilegiada que lhes permitiria ter acesso ao verdadeiro significado
do texto constitucional. Foi assim que Louis Favoreu e Loic Philip se posiciona-
ram a respeito da decisdo do Conselho Constitucional de 16 de julho de 1971:
que esta decisao “dirimiu” o debate doutrinério sobre o valor constitucional do
PreAmbulo.’® Da mesma maneira, os contornos das disposi¢oes constitucionais
sdo definidos e redefinidos pela doutrina de acordo com as decisdes do juiz
constitucional. !

C. CRITICA DA DOUTRINA CONSTITUCIONAL FRANCESA E O
DO STAATSRECHTSLEHRE

Estas observacdes oferecem uma ocasifio oportuna de mencionar as criti-
cas dirigidas por Bernhard Schlink, seguido por alguns jovens constitucionalistas
alemaes, ao Staatsrechtslehre. Estes autores acusam o Staatsrechtslehre de falta de
distAncia critica no que diz respeito ao TCE Segundo Schlink, o Staatsrechtslehre
ter-se-ia fechado no impasse intelectual que ele chama de Verfassungsgerichts-
positivismus — o positivismo jurisdicional.

A ciéncia do Direito Constitucional... desenvolve-se na esteira tragada
pelo TCE cujas decisdes constituem, ao mesmo tempo, a matéria, o ponto de
partida e o ponto de chegada da doutrina. Esta trabalha as decisoes do Tribunal
até delas fazer um todo coerente e harmonioso, ela infere das decisdes passa-
das as decisdes futuras e verifica que tal ou tal solu¢ido de uma espécie real ou
imaginéria é compativel com a jurisprudéncia do Tribunal. Freqiientemente,
a Ciéncia do Direito Constitucional pensa e trabalha posteriormente ao que
decide o TCF no lugar de se pdr na sua vanguarda; os elementos centrais da
doutrina constitucional - da delimitagio dos poderes de delegagao do legislador
a dogmatica do artigo 14 da Lei Fundamental — sdo, sobretudo, obra do Tribu-
nal, desenvolvida em seguida pela doutrina. Com respeito as outras questdes
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centrais da dogmaética constitucional - da determinagio da permissio formu-
lada pelo artigo 2, al. 1, LF i teoria dos limites aos direitos fundamentais, que
nfo comportam reserva legislativa, o Tribunal pds termo, pelas suas decisoes,
a discussdo aberta pela doutrina. Nenhuma critica das decisdes do Tribunal é
certamente excluida, mas ela inscreve-se de boa vontade no horizonte da juris-
prudéncia: defendendo, por exemplo, uma jurisprudéncia estabelecida contra
uma nova decisio ou, pelo contrério, defendendo uma nova decisio contra a
jurisprudéncia estabelecida.”

Reconstituindo a evolucio da Ciéncia do Direito Constitucional alema
desde o Século XIX, Schlink acrescenta a propdsito da doutrina tal que se
constituiu desde o advento do TCF:

Karlsruhe locuta, causou finita - a expressdo, que tem-se tornado
familiar, resume a condi¢io nova por uma imagem, na qual o
TCF exprime-se ex cathedra e os representantes de uma dou-
trina deteriorada esperam sobre os seus degraus. E a imagem
do Bundesverfassungsgerichtspositivismus.>

Estas criticas juntam-se a de Ulrich Haltern’* e Matthias Jestaedt.” Elas
valem também, mutatis mutandis, para a doutrina constitucional francesa. Esta,
com efeito, tem comprovado uma fraca distAncia critica quando invoca as mo-
tivacoes dos juizes constitucionais para afastar a tese segundo a qual o Conselho
Constitucional é uma Terceira CAmara e um policy-maker assim como a Assem-
bléia Nacional e o Senado.’® Em outros termos, a atitude da doutrina leva a fazer
dos juizes constitucionais os mestres da Ciéncia do Direito Constitucional!

CONCLUSAO

Se queremos melhor compreender o funcionamento da justica constitu-
cional na Franga e na Alemanha, estas criticas deveriam conduzir-nos a reo-
rientar e a aprofundar a investigagdo num sentido mais socio-politico ou mais
normativista. Em qualquer caso, dever-se-ia demonstrar mais distAncia critica
em relagfo aos juizes constitucionais e a sua atividade normativa.

Se a investigagio adota uma perspectiva normativista, deverd privar-se
de tomar o Tribunal Constitucional estudado como o oriculo Delphes® e de-
senvolver os instrumentos logico-semanticos necessarios a uma anélise precisa
e rigorosa das relagdes entre, de um lado, as normas adotadas pelos juizes e, do
outro, as normas constitucionais que estes juizes supostamente aplicadores e
concretizadores.

Além disso, permanece a abordagem socio-politica com vastos campos
a esclarecer. Comparados com a Corte Suprema dos Estados Unidos, as Cortes

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 7259



Arthur Dyevre

Constitucionais Européias ainda sdo pouco conhecidas dos cientistas politicos.
Nesta direcfo, a investigagio tem ainda muito a nos ensinar. Ela nos ensinara,
alids, tdo mais quanto poderd, além disso, apoiar-se sobre uma boa investigagiao
normativista.
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32 STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p.107: « A comparativist has good reason to
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across the river to the Palais Royal ». Stone discute igualmente a decisdo do Conselho Constitucional de 23
de janeiro de 1987 (86-225 DC), que anulou a emenda [ao projeto de lei] “Séguin” que constitufa o artigo
39 da lei, trazendo diversas medidas de ordem social, submetida ao Conselho (p. 90-91 e p.136). Esta deci-
sdo interveio no contexto da coabitagdo™! e da confrontagio entre o Presidente da Repdblica, o socialista
Frangois Mitterrand, e o governo de direita de Jacques Chirac. Frangois Mitterrand, recusando-se a assinar
o projeto de ordonnanceNT - o qual previa a modificagio do regime das horas suplementares, a legalizacio
do trabalho noturno das mulheres e 0 aumento da quota de horas suplementares para os empregos sazonais
- que lhe tinha sido apresentado em 10 de dezembro 1987, o governo nio tinha outra escolha que passar
pela via legislativa comum. Dado que a sessdo parlamentar chegava, entfo, o seu fim e que o governo tinha
excluido a reunido do Parlamento em sessdo extraordindria, o Ginico meio para fazer adotar a reforma do
Cédigo do Trabalho, em prazos relativamente curtos, era uni-lo, por emenda, a um projeto de lei em vias
de adocio pelas Camaras. A emenda “Séguin” (Philippe Séguin, entdo ministro, tinha sido encarregado
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de fazer o Parlamento acolher a reforma) finalmente foi adotada sob uma chuva de protestos da oposi¢io
socialista. Os deputados socialistas acionaram imediatamente o Conselho Constitucional, o qual anulou a
emenda “Séguin” sob o argumento de que ela nfo apresentava uma relagfio necesséria com o projeto de lei
a0 qual era unido. A decisdao do Conselho foi seguida das criticas mais severas dirigidas ao 6rgdo. Na época,
foi largamente difundido, e ulteriormente confirmado, que a decisdo constitucional tinha sido tomada por
um empate de 4 votos contra 4, os quatro conselheiros nomeados pelos socialistas tendo decidido pela inva-
lidag@o da emenda e os 4 conselheiros nomeados pela direita tendo votado contra. Foi preponderante a voz
do entdo presidente do Conselho, Robert Badinter, fazendo inclinar a balanga no sentido da invalidagao. O
nono conselheiro, Louis Joxe, doente, tinha declinado todos os convites da maioria parlamentar a voltar ao
Pal4cio Real [sede do Conselho Constitucional] para acrescentar a sua voz decisiva (cf. Liberacdo [Jornal] de
26 de janeiro de 1987). Comparando a atividade normativa do Conselho Constitucional com a do TCEF, Stone
menciona, ainda (p. 242), a primeira decisdo do TCF sobre o aborto (BVerfGE 39, 1). O primeiro Senado (o
TCF ¢ composto de dois Senados, compreendendo cada um 8 juizes) invalidou o projeto da coalisio SPD-
FDP para aceder ao poder por uma maioria de 6 contra 2, ou seja, os 6 juizes CDU/CSU contra os 2 juizes
SPD (Riipp von Briinneck et Simon).

NT Diz-se que hé «coabitagio» no sistema politico francés quando figuram, na ctpula do Poder Executivo - que
¢ gerido por duas cabegas : o Presidente da Reptblica e o Primeiro-Ministro -, pessoas com linhas ideoldgicas
diferentes o que, por conseqiiéncia, torna facil a instalagio de uma crise de governancia.

NT'A Constitui¢io Francesa prevé, em seu art. 38, a possibilidade de autorizagio, através de um mecanis-
mo denominado habilitagdo, conferida ao governo de expedir ordens juridicas por meio de ordonnances ou
ordenagdes:

“Art. 38. O Governo pode, para a execugio de seu programa, solicitar ao Parlamento a autorizagio de tomar,
pela expedi¢do de ordenagdes, durante um prazo limitado, medidas que sdo normalmente do dominio da
lei.

As ordenagdes sio adotadas pelo Conselho de Ministros, apds parecer do Conselho de Estado. Elas entram
em vigor desde a sua publicagio, mas caducam se o projeto de lei de ratificacio ndo for proposto perante o
Parlamento antes da data fixadas pela lei de habilitacio.

Ap6s a expiragio do prazo mencionado na primeira alinea do presente artigo, as ordenagdes somente podem
ser modificadas pela lei, nas matérias que sdo do dominio legislativo.»

33 ESKRIDGE, William. Reneging on History? Playing the Court/Congress/President/Civil Rights Game.
California Law Review, vol. 79 (1991), p. 613-674; CLAYTON, Cornell W.; GILLMAN, Howard. Supreme
Court Decision-Making: New Institutionalist Approaches. Chicago: University of Chicago Press, 2001.

# V. igualmente HONNIGE, Christoph. Das Spannungsdreieck von Verfassungsgericht, Regierung und
Opposition. Beitrag fiir die Tagung Rechtsforschung als diszipliniibergreifende Herausforderung am 2-3 Juni
2003 im Halle.

» STONE SWEET, Alec. Judicialization and the Construction of Governance. Disponible sur http://reposi-
tories.cdlib.org/iir/ccop/wps-1999-04, p. 9.

¢ Cf. STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p. 135.
3T STONE SWEET, Alec. Judicialization and the Construction of Governance, op. cit., p. 9.

8 A decisdo 93-325 DC, dos 12-13 de agosto de 1993, “Controle da imigragao”, ilustra, sem divida, esta
relagfo entre o ndmero de considerandos e o cardter controverso da decisfo. E, a0 mesmo tempo, a decisdo
mais longa do Conselho até agora (134 considerandos) e uma das mais controvertidas no momento de sua
adogio. Ela conduzira, além disto, o governo Edouard Balladur e a sua importante maioria parlamentar a
modificar a Constituigio pela lei de revisdo constitucional n. 93-1256, de 25 de novembro de 1993 (intro-
duzindo o artigo 53-1 no texto da Constitui¢io de 1958). NT. O artigo 53-1 introduziu a possibilidade de a
Reptiblica Francesa firmar acordo e/ou convengdes internacionais com os Estados da Europa em matéria de
asilo e de protegio aos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais.

% v. MURPHY, Walter E Elements of Judicial Strategy, op. cit; para trabalhos mais recentes sobre a produgio
normativa da Corte Suprema que recorrem a esta linha, cf. EPSTEIN, Lee.; KNIGHT, Jack. The Choices
Justices Make. Washington D.C.: Congressional Quarterly Press, 1998; e MALTZMAN, Forrest; SPRIGGS,
James E; WAHLBECK, Paul J. The Collegial Game: Crafting Law on the Supreme Court. New York: Cambridge
University Press, 2000.
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%V, a primeira parte da obra de: MEUNIER, Jacques. Le pouvoir du Conseil constitutionnel — Essai d’analyse
stratégique, op. cit., p. 51-195.

# STONE SWEET, Alec. La politique constitutionnelle, op. cit., p. 119.

# TROPER, Michel ; CHAMPEIL-DESPLATS, Véronique, op. cit., p.15.

# Idem.

# HOLMES, Oliver Wendell. The Path of the Law. Harvard Law Review, vol.10 (1896), p. 461.

# Kelsen justifica o valor heuristico da abordagem normativista a um nivel mais abstrato, comparando a
utilidade da dogmatica juridica da perspectiva do normativismo da Teoria Pura do Direito a da dogmatica dos
textos religiosos, cf. KELSEN, Hans. Théorie pure du droit. 2. ed. Paris: Dalloz, 1962, p. 114: “A possibilidade e
anecessidade de tal disciplina acerca do Direito como significado normativo ja sio demonstradas pelo Ginico
fato da existéncia multisecular da Ciéncia do Direito, da ‘jurisprudéncia dogmatica’, que responde, e que
responder4, enquanto existir o Direito, as necessidades intelectuais dos que se ocupam do Direito. Nio existe
qualquer motivo para nio se dar satisfag@o a estas necessidades perfeitamente legitimas, e se renunciar a tal
Ciéncia do Direito, substitui-la por uma Sociologia Juridica, porque esta se une a um problema outro que
aquele ao qual ele se prende. Assim como, enquanto existirem religides, devera necessariamente existir uma
Teologia Dogmatica, que ndo possa ser substituida por uma Psicologia da Religido, nem por uma Sociologia
da Religido, do mesmo modo - enquanto existir um Direito — havera uma Teoria do Direito Normativa.”

# Cf. STONE SWEET, Alec. Path Dependence, Precedent and Judicial Power. In: TROPER, Michel ;
CHAMPEIL-DESPLATS, Véronique ; GRZEGORCZYCK, Christophe. Théorie des contraintes juridiques.
Bruxelles/Paris: Bruylant/L.G.D.]., 2005, p. 155-167.

A decis@o 86-225 DC, supracitada, é uma boa ilustragio do cardter ingénuo desta hipitese explicativa.
Exatamente antes da decisdo, Louis Favoreu (Le Figaro [Jornal], 19 de janeiro de 1987) tinha predito que o
Conselho se recusaria a invalidar a emenda Séguin, porque as motivacdes das decisoes precedentes mostravam
que o Conselho era reticente em controlar o funcionamento interno do Parlamento sobre este ponto. Em
22 de dezembro de 1986 (decisdo n. 86-220 DC), o Conselho tinha julgado conforme com a Constituigdo a
emenda que suprimia a terceira via de acesso ao ENA [Escola Superior de Administra¢io, da qual saem os
servidores ptblicos de alto escalio, inclusive membros do Conselho de Estado]. Ele tinha rejeitado o argumento
segundo o qual a emenda nfo apresentava nenhuma relagio com as outras disposicoes da lei submetida, cujo
objeto principal era aumentar a idade para a aposentadoria dos membros do Conselho de Estado, do Tribunal
de Contas e da Inspegdo Geral das Finangas. A oposigio socialista tinha, uma semana depois (decisdo n. 86-
221 DC, de 29 de dezembro de 1986), renovado o argumento contra certas disposi¢oes da Lei de Financas
para o ano de 1987; argumento que o Conselho rejeitou mais uma vez. No entanto, e embora estas duas
Gltimas decisdes tenham sido rendidas apés o voto da emenda Séguin na noite do 19 ao 20 de dezembro de
1986 (os conselheiros constitucionais tinham, por conseguinte, sem dtvida, conhecimento desta emenda no
momento de tomar as suas decisdes), o0 Conselho censurou famosa a emenda - que contradiz sem rodeios as
previsdes de Louis Favoreu. Como sublinha STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p.
138: “The affair of the Séguin amendment [... ] gives lie, by yielding an unpredictable decision, to the claim
that politicians need only understand constitutional law to behave constitutionnaly. The impulse of public law
specialists to synthesize doctrine and to champion coherence does not always provide a convincing solution
to the legislator’s dilemma; and the result reinforces criticisms that Council decisions, however “coherent”
in hindsight, can not adequately and consistently be predicted by lawmakers».

# FAVOREU, Louis et al., Droit constitutionnel. 8. ed. Paris: Dalloz, 2005, p. 795. A propésito da “dignidade
humana” nas motivagdes da decisdo “bioética” supracitada: “A decisao do Conselho Constitucional nio cria,
por conseguinte, este direito: ela o faz emergir - de maneira muito satisfatéria - do texto que a continha”.

# Cf. FAVOREU, Louis et PHILIP, Loic. Grands décisions du Conseil constitutionnel. 12. ed. Paris : Dalloz,
2003, p. 863. Nos comentérios a decisdo “Bioética” [citada anteriormente], ainda com referéncia ao principio
da dignidade humana: “... 0 qual o Comité Consultivo para a Revisdo Constitucional tinha desejado ver
consagrado, por emenda a Constitui¢io, é considerado como j4 fazendo parte da Constituigio pelo Conselho
Constitucional, e isto de maneira dificilmente contestdvel, ainda que ela possa parecer um tanto corajosa”.

0 Idem., p. 246.

’! Na doutrina alemi v., por exemplo, sobre o artigo 2 alinéa 1 LF : STARCK, Christian. Art. 2 Abs. 1.
In: MANGOLDT, Hermann von; KLEIN, Friedrich e Starck, Christian. GG — Bonner Grundgesetz, (vol.
1). Munich : Franz Vahlen, 1999, p. 193-194. Na doutrina francesa, caracteristico - uma vez mais - Louis
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Favoreu deu, antes de 1988, uma definigio dos “Principios Fundamentais reconhecidos pelas leis da Repu-
blica” (PFRLR) do PreAmbulo da Constitui¢do de 1946 por meio de consideragdes linguisticas (FAVOREU,
Louis. 1977, année charniére: le développement de la saisine parlementaire et de la jurisprudence relative
aux libertés et droits fondamentaux. RDP 1978, p. 841) enquanto, apds a decisdo de 20 de julho de 1988,
na qual o Conselho Constitucional indicou as condi¢des para que 2 uma norma pudesse ser reconhecida a
qualidade de PFRLR, reformulou a definigio apresentada baseado nos motivos desta decisdo (Les principes
fondamentaux reconnus par les lois de la République. In: MATHIEU, Bertrand et VERPEAUX, Michel. La
République en droit francais. Paris: Economica, 1996, p. 231-240).

2 SCHLINK, Bernhard. Die Entthronung der Staatsrechtswissenschaft durch die Verfassungsgerichtsbarkeit.
Der Staat (1989), p. 162-163.

53 Ibidem, p. 168.

** HALTERN, Ulrich. Die Rule of Law zwischen Theorie und Praxis. Grundrechtsrechtsprechung und
Verfassungstheorie im Kontext. Der Staat (2001), p. 243-256.

% Tomando emprestado uma metafora de Josef Isensee, Matthias Jestaedt descreve a evolugio da Staats-
rechtslehre como a transformagio de uma disciplina « porta-chamas» (Fackeltriger) [NT simbolizando a
transmissio da “chama” da tradi¢io] em uma disciplina « porta-rastro» (Schleppentréger) [NT simbolismo
de abandono de posi¢oes tradicionais] (subentendido: “porta-rastro do TCF), JESTAEDT, Matthias, op. cit.,
p. 189, nota 19.

%6 Sobre este ponto v. as observagdes de STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p. 106
ep.212-215.

5" Esta ¢ a maneira de conceber a atividade da Corte Suprema que Felix Frankfurter (o qual seria logo nomeado
juiz constitucional) condenava numa carta ao presidente dos Estados Unidos, Franklin Delanoe Roosevelt :
« People have been taught to believe when the Supreme Court speaks it is not they who speak but the
Constitution, whereas, of course, in so many vital cases, it is they who speak and not the Constitution. And
I verily believe that it is what the country needs most to understand » (In: FREEDMAN, M. (ed.). Roosevelt
and Frankfurter : Their Correspondance, 1928-1945. Boston: Little Brown, 1967, p. 383, citado por: BERGER,
Raoul. Government by Judiciary. Cambridge (Mass.): Harvard University Press, 1977, p. 281 nota 143).

THE ROLE OF CONSTITUTIONAL COURTS
IN RULEMAKING: AN ASSESSMENT OF THE
ACTIVITY OFTHECONSTITUTIONALCOUNCIL
AND OF THE FEDERAL CONSTITUTIONAL
COURT (BUNDESVERFASSUNGSGERICHT)

ABSTRACT

The author comparatively assesses the rulemaking
activity of the French Constitutional Council and
of the German Federal Constitutional Court, from a
critical point of view regarding the sociopolitical and
normativist outlooks often related to the performances
of these Courts and the study of theories able to support
this effort of building a case law.

KEYWORDS: Rulemaking activity. Constitutional
Council. Federal Constitutional Court.
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LA PLACE DES COURS CONSTITUTIONNELLES
DANS LA PRODUCTION DES NORMES :
LCETUDE DE CACTIVITE NORMATIVE DU
CONSEIL CONSTITUTIONNEL ET DELA COUR
CONSTITUTIONNELLE FEDERALE (BUNDESV
ERFASSUNGSGERICHT)

RESUME

Il s’agit de comparer la production normative du Conseil
constitutionnel frangais et du Tribunal constitutionnel
fédéral, a la lumiére d’'un regard critique sur les approches,
sociopolitique et normativiste, a I'activité de ces deux
cours ainsi que d'une étude des théories qui peuvent
fonder ce travail de construction jurisprudentielle.

MOTS-CLES: Activité normative. Conseil

constitutionnel. Tribunal constitutionnel fédéral.
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LA PLACE DES COURS CONSTITUTIONNELLES DANS
LA PRODUCTION DES NORMES: L'ETUDE DE
L’ACTIVITE NORMATIVE DU (CONSEIL CONSTITUTIONNEL
ET DE LA COUR CONSTITUTIONNELLE FEDERALE
(BUNDESVERFASSUNGSGERICHT) *

Arthur Dyevre™*

[. Lapproche sociopolitique de I'activité normative des
juridictions constitutionnelles en Allemagne et en France;
A. Le faible développement des études sociopolitiques
sur 'activité normative du Conseil constitutionnel; B. Le
faible développement des études sociopolitiques sur la Cour
constitutionnelle fédérale; C. Les modeles sociopolitiques
développés; 1. Le modele «attitudinal»; 2. Le modele
institutionnaliste; a) Le modeéle institutionnaliste externaliste;
b) Le modele institutionnaliste internaliste; 3. Les autres
modeéles; a) Le modele itératif de Stone; b) La théorie
des contraintes juridiques; D. La valeur heuristique de
I’'approche sociologique; II. Lapproche normativiste et
son intérét heuristique; III. La doctrine constitutionnelle
traditionnelle: sociopolitique ou normativiste? A. La
doctrine constitutionnelle: une entreprise sociologique?! B.
La doctrine constitutionnelle: une approche normativiste
de l'activité normative du Conseil constitutionnel et de la
Cour constitutionnelle fédérale? C. Critique de la doctrine
constitutionnelle frangaise et de la Staatsrechtslehre;
Conclusion.

RESUME

I s’agit de comparer la production normative du Conseil
constitutionnel frangais et du Tribunal constitutionnel fédéral, a
la lumiére d’un regard critique sur les approches, sociopolitique

* Cet article est issu d’une intervention au colloque franco-allemand co-organisé par la DHV Speyer et
'Université Paris I Panthéon Sorbonne les 2, 3 et 4 mars 2006 ; nous remercions les professeurs Jean-Claude
Colliard, Bertrand Mathieu, Karl-Peter Sommermann et Franz Meyer pour leurs précieuses remarques et
observations.

** Master en droit communautaire (Université Montesquieu, Bordeaux IV), Master en droit comparé des
Etats européens (Paris I, Panthéon Sorbonne), LL.M. Magister Legum (Mainz, Allemagne), Doctorant & Paris
I -Panthéon-Sorbonne, ATER a l'université de Paris X Nanterre (ot il a enseigné le droit constitutionnel,
la théorie du droit et la science politique), ayant déja publié a la European Law Review et a la Revue de la
recherche juridique — droit prospectif.
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et normativiste, a I'activité de ces deux cours ainsi que d’une
étude des théories qui peuvent fonder ce travail de construction
jurisprudentielle.

MOTS-CLES: Activité normative. Conseil constitutionnel.
Tribunal constitutionnel fédéral.

Prenant acte de I'importance du Conseil constitutionnel et de la Cour
constitutionnelle fédérale (ci-aprés « CCF ») dans leurs systémes respectifs, la
présente contribution examine les différentes perspectives théoriques a partir
desquelles il est possible d’étudier I'activité normative de ces deux juridictions.
A partir de la distinction entre trois types d’approche de I'activité normative des
juridictions constitutionnelles, elle esquisse un état des lieux de la recherche sur
ces deux cours constitutionnelles. Elle constate un faible développement des
recherches sociopolitiques et une difficulté de la doctrine juridique — aussi bien
de la doctrine constitutionnelle francaise que de la Staatsrechtslehre allemande —a
articuler des hypotheses explicatives convaincantes avec des objectifs heuristiques
clairs. Elle conclut par quelques considérations d’opportunité concernant
'orientation de la recherche sur les juridictions constitutionnelles.

Les chiffres nous donnent une premiére idée de I'importance de ces deux
juridictions dans leur systéme politico-juridique respectif. Pour la CCF tout
d’abord: 40 000 pages de décisions publiées depuis 1951; plus de 150 000
procédures engagées depuis cette date; 408 lois et reglements fédéraux et 159
lois ou réglements émanant des Linder déclarés, totalement ou partiellement,
non-conformes a la Loi fondamentale entre 1951 et 2004; 1799 décisions de
justice invalidées rien qu'entre 1991 et 2004.!

Pour le Conseil constitutionnel: 122 décisions invalidant des mesures
législatives —lois ordinaires ou lois organiques —entre 1973 et 1997 (correspondant
a 209 cas d’annulation); pres de 30% des mesures 1égislatives adoptées par le
Parlement ont été déférées au Conseil pendant la période 1981-1993 ; et prés
de Ia moitié des mesures déférées pendant cette période ont été annulées, en
tout ou partie, par le Conseil.?

Mais ces chiffres ne suffisent pas si 'on veut se faire une idée correcte de
'activité et du role de ces juridictions. Le contenu des décisions effectivement
adoptées est également important. Or celui-ci s’avere parfois difficile a réconcilier
avec une interprétation plausible des textes constitutionnels.

La CCF a développé une conception de la protection des droits
fondamentaux qui semble aller au-dela de celle suggérée par la lecture de la Loi
fondamentale. Toute action ou inaction individuelle est protégée par la Cour
au nom d’un droit fondamental spécifique sinon au nom de la liberté générale
de faire ou de ne pas faire ce que I'on veut : galoper a cheval en forét®, donner
a manger aux pigeons sur la voie publique®.... Surtout les formules associées

270 e n.7- 2006.1



La place des cours constitutionnelles dans la production des normes: I’étude de I'activité normative du Conseil constitutionnel et de la
Cour constitutionnelle fédérale (Bundesverfassungsgericht)

a ce développement : « 'ordre objectif de valeurs des droits fondamentaux »
(« objektive Wertordnung der Grundrechte»), le « principe de proportionnalité »
(« Verhdltnismassigkeits-prinzip »), « effectuation des droits fondamentaux »
(« Grundrechtseffektuierung ») n’apparaissent pas dans le texte de la Loi
fondamentale, mais sont des créations de la CCE ?

Les mémes remarques peuvent étre faites, mutatis mutandis, a I'égard
du Conseil constitutionnel. Celui-ci joue aujourd’hui un rdle de premier plan
dans le systéme politico-juridique frangais. Une place qui ne correspond pas
du tout a celle que les rédacteurs de la Constitution de 1958 lui destinaient. La
politique jurisprudentielle du Conseil, depuis sa célebre décision de 19719, peut
s'analyser comme une véritable révolution juridique au sens technique du terme.
Lextension du contrdle de constitutionnalité au Préambule de la Constitution
de 1946 et a la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen s’est faite en
dehors de l'intervention du pouvoir constituant par la procédure de I'article
89. Plus récemment, le Conseil a affirmé que la « dignité humaine » constituait
également une régle constitutionnelle’, sans que I'on puisse, bien s, I'inférer
—en tout cas selon les régles de la logique — des textes constitutionnels.

Si on admet I'importance de I'activité normative de ces cours, il est
intéressant, et méme nécessaire, d’étudier cette activité pour comprendre les
régimes politiques frangais et allemand.

On peut s’intéresser a la production normative des juridictions
constitutionnelles de diverses perspectives théoriques, lesquelles correspondent &
des préoccupations heuristiques et a des fondements épistémologiques distincts.
Il est possible de distinguer entre trois types de théories de I'activité normative
des juridictions constitutionnelles:

(1) les théories prescriptives. Ces théories entendent formuler des
prescriptions relativement a la maniére dont les juges doivent décider. Il s’agit
de déterminer les critéres moraux d’une décision juridictionnelle juste sans
s'en tenir & des descriptions et a ce qui est démontrable selon les exigences
d’une épistémologie empiriste.® La perspective choisie est celle de la
philosophie politique. De telles théories peuvent déboucher, concrétement,
sur un discours de valorisation des politiques jurisprudentielles effectivement
poursuivies par les juridictions, ces politiques étant alors présentées comme
justifiées par rapport aux théories proposées. Mais elles peuvent aussi,
inversement, soutenir un discours critique portant sur tout ou partie de ces
politiques jurisprudentielles et enjoindre aux juges des réorientations plus
ou moins radicales. Pour les juristes, ces théories rejoignent 'attachement
traditionnel 2 I'idée que la doctrine juridique, constitutionnelle ou non,
doit étre une « source du droit ».?

(2) les théories sociologiques (ou de facon synonyme « sociopolitiques »).
Il s’agit pour ces théories de décrire les comportements et les stratégies
décisionnelles des juges constitutionnels. Elles cherchent a établir des liens
de causalité entre certains faits ou phénoménes constatés ou probables

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 271



Arthur Dyevre

— par exemple, l'origine sociopolitique des juges constitutionnels, ce
qu'ils ont mangé au petit déjeuner, la probabilité que les autres organes
refusent de conformer a leurs décisions, le degré de technicité juridique
des débats parlementaires précédant le vote d’une loi — et certaines
données juridiques, en I'occurrence les décisions des juridictions
constitutionnelles. En d’autres termes, ces théories ont pour variable
dépendante la production normative des juridictions constitutionnelles
et tentent de mettre en évidence les variables indépendantes susceptibles
d’affecter cette production. Elles formulent des théses 3 méme d’étre
corroborées par des observations empiriques.

(3) les théories normativistes positivistes. Les théories de ce type étudient
les relations d’imputabilité et de conformité entre les décisions des
juridictions et les autres normes du systéme juridique que les juges sont
supposés appliquer et concrétiser. Ce sont des théories descriptives — bien
que leur objet d’étude soit normatif — solidaires d’une épistémologie
empiriste'® (dans la mesure ot elles s’intéressent uniquement aux normes
posées par un acte humain et appartenant a2 un systéme de normes
hiérarchisé, sanctionné et globalement efficace).

Certains contesteront évidemment les postulats ontologico-epistémologiques
de cette typologie.!! Cependant, dés lors qu'elle est admise, toute étude de
I'activité normative du Conseil constitutionnel ou de la Cour constitutionnelle
fédérale doit nécessairement s'inscrire dans une de ces trois approches.

En mettant de coté les théories de type (1), nous allons maintenant en
dire un peu plus sur les théories de type (2) et (3) et les travaux qui s'inscrivent
dans leur cadre théorique respectif. Nous essayerons, plus spécifiquement,
d’élucider les points suivants :

En premier lieu, il s’agira de mettre en lumiére ce que ces théories
permettent de comprendre de 'activité normative des juridictions
constitutionnelles — autrement dit, leur intérét heuristique.

Ensuite, il s’agira d’apprécier le développement des recherches qui
s'inscrivent dans le cadre de ces théories et les hypothéses explicatives qu’elles
proposent.

Enfin, il s’agira de déterminer comment se situe la doctrine constitutionnelle
traditionnelle, en France et en Allemagne, par rapport a ces approches
théoriques.

Nous traiterons ces points en exposant le développement des recherches
sociopolitiques sur la CCF et le Conseil constitutionnel (I), en explicitant les
buts heuristiques qui sous-tendent 'approche normativiste (II) et en tentant
de situer la doctrine juridique traditionnelle, la Staatsrechtslehre et la doctrine
constitutionnelle frangaise, par rapport a ces deux approches (III).

272 e n.7- 2006.1



La place des cours constitutionnelles dans la production des normes: I’étude de I'activité normative du Conseil constitutionnel et de la
Cour constitutionnelle fédérale (Bundesverfassungsgericht)

L. LAPPROCHE SOCIOPOLITIQUE DE IACTIVITE NORMATIVE
DES JURIDICTIONS CONSTITUTIONNELLES EN ALLEMAGNE ET
EN FRANCE

Si on commence par regarder du coté des études sociopolitiques sur le
Conseil constitutionnel et la CCE on constate que les travaux de ce type sont
relativement rares. En Europe continentale, les juristes ont toujours un quasi-
monopole du discours sur les juridictions constitutionnelles et leur activité
normative. Les politologues ne s'intéressent pas, ou peu, aux juridictions. Il y
a 12 un net contraste avec ce qui prévaut dans le monde universitaire anglo-
saxon et notamment américain. Aux Etats-Unis, il existe ainsi, a coté de
I'immense littérature produite par les juristes, une véritable industrie d’études
sociopolitiques sur la Cour supréme et ses juges.'? Aussi, il n’est guére surprenant
que, parmi les rares études sociopolitiques consacrées au Conseil constitutionnel
ou a la CCE les meilleures soient 'ceuvre de politistes américains.

A. LE FAIBLE DEVELOPPEMENT DES ETUDES SOCIOPOLITIQUES
SUR CACTIVITE NORMATIVE DU CONSEIL CONSTITUTIONNEL

En France, le premier travail du genre est la thése de doctorat d’Alec
Stone (devenu entre temps Alec Stone Sweet) The Birth of Judicial Politics in
France.” Outre une étude de la mani¢re dont les autres acteurs institutionnels,
notamment le gouvernement et les parlementaires réagissent et anticipent
les décisions de 'organe de la rue de Montpensier, Stone propose, dans une
perspective néo-institutionnaliste, de conceptualiser le Conseil non comme
une juridiction mais comme une troisi¢eme chambre du Parlement : un organe
composé de membres ayant un véritable agenda politique et dont les stratégies
décisionnelles dépendent, par ailleurs, des positions idéologiques respectives de
la majorité au pouvoir et de I'opposition.

Plus récemment, Alec Stone Sweet a développé et formalisé un modele
itératif de développement du droit constitutionnel jurisprudentiel et de
judiciarisation du systéme politique'* qu'il applique au Conseil constitutionnel
et sur lequel nous reviendrons rapidement infra.

Dans le sillage de celle de Stone, d’autres études sociopolitiques sur le Conseil
constitutionnel sont apparues. On peut citer celles de Jacques Meunier” et de
Bastien Frangois'¢, ce dernier reprenant, en partie, les analyses et modeles proposés
par Stone. Michel Troper et Véronique Champeil-Desplats'” ont également proposé
un modele d’analyse de I'activité normative des juridictions et destiné a s"appliquer
au Conseil constitutionnel. Mais aucune recherche d’envergure n'a encore été
menée dans le cadre de leur « théorie des contraintes juridiques ».

B. LE FAIBLE DEVELOPPEMENT DES ETU,DE/S SOCIOPOLITIQUES
SUR LA COUR CONSTITUTIONNELLE FEDERALE

En Allemagne, le pionnier des études sociopolitiques sur la Cour de
Karlsruhe est également d’origine américaine. Donald Kommers fut un des
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premiers 2 s'intéresser a la CCF et a son activité normative sous un angle
un peu différent de celui de la Staatsrechtslehre et plus proche de la science
politique.'® D’autres études ont suivi. On peut citer les travaux de Christine
Landfried" et Klaus Stiiwe.?® Ce dernier propose une analyse trés intéressante
de l'activité de la CCF dans le cadre du contrdle abstrait lorsqu’elle est saisie
par opposition. Récemment, un autre auteur américain, Georg Vanberg, a
développé un modele relativement complexe — formalisé mathématiquement
et reposant sur certaines hypotheses de la théorie des jeux — des relations entre
législateur et cour constitutionnelle qu'il applique & une partie du contentieux
constitutionnel allemand.?!

C. LES MODELES SOCIOPOLITIQUES DEVELOPPES

Examinons quelques unes des hypothéses explicatives de I'activité
normative des juges constitutionnels développées dans ces travaux. Notons
que les travaux récents sont marqués par les postulats de I'analyse stratégique®
caractéristique du néo-institutionnalisme?’ et de la théorie des choix rationnels?*
— les courants dominants de la science politique anglo-saxonne.

1. Le modele « attitudinal »

Un premier modele explicatif est le modele « attitudinal ». Il consiste
a expliquer les décisions des juridictions a partir des « attitudes », c’est-a-dire
des préférences des juges qui les composent. Les juristes et, surtout, les juges
abhorrent ce type d’approche, car il présente la décision juridictionnelle comme
produit de considérations subjectives.” Ils n"apprécient pas I'ildée que les juges
puissent étre « partisans », « politiques », « arbitraires ». Précisons, toutefois,
que, pour les avocats de ce modele, les préférences des juges constitutionnels
ne se confondent pas nécessairement avec celles des titulaires des organes qui
les ont nommés. En d’autres termes, les préférences politiques des juges ne
recoupent pas nécessairement les positions des partis politiques existants. Il ne
faut pas confondre « préférences » avec « solidarités politiques ».

Alors qu'il est repris par un grand nombre de travaux sur la politique
décisionnelle de la Cour supréme?®, ce modele n’est pas utilisé dans les
recherches relatives aux cours constitutionnelles européennes. La raison en
est probablement assez simple. Les conditions qui justifient, du point de vue
néo-institutionnaliste, le recours a ce modéle dans le contexte américain sont
absentes dans le contexte européen.

Premiérement, alors que les juges de la Cour supréme sont nommés a
vie, les juges constitutionnels européens sont nommés pour une durée plus
limitée — 9 ans pour les juges constitutionnels frangais, 12 ans pour les juges
constitutionnels allemands.
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Deuxiémement, en raison méme de la durée limitée de leurs fonctions,
ceux qui occupent la charge de juge constitutionnel, en France ou en Allemagne,
sont susceptibles de poursuivre une carriére et d’aspirer 2 de nouvelles fonctions
a l'issue de leur mandat 4 la Cour ou au Conseil. A I'inverse, les juges de la
Cour supréme savent qu'ils finiront leur carriere (sauf peut-étre celle d’arriere
grand-pere) dans la robe de juge.”

Troisiéemement, les juges constitutionnels européens n'ont pas, 2 la
différence des juges de la Cour supréme, compétence discrétionnaire sur les cas
qu'ils examinent. Ils ne peuvent pas choisir d’examiner uniquement les affaires
qui les intéressent.?

Ces facteurs limitent sans aucun doute le jeu des préférences personnelles
dans le contexte européen en général et franco-allemand en particulier. Au
surplus, l'utilisation du modele attitudinal se trouve confronté a un obstacle
pratique bien connu : celui de 'acces aux données pertinentes. Les délibérations
du Conseil constitutionnel et de la CCF? sont secrétes. Les opinions dissidentes
peuvent certes étre publiées en Allemagne.*® Mais cela est, en revanche, interdit
en France. Ce qui empéche de falsifier, par des observations empiriques, des
hypotheéses relatives au poids des préférences individuelles supposées des juges
constitutionnels dans leurs choix décisionnels.’’ Ceci explique que les études
sociologiques sur la CCF et le Conseil constitutionnel s’inspirent plutot du
modele institutionnaliste internaliste ou externaliste.

2. Le modele institutionnaliste

Méme s'ils reconnaissent que les préférences des juges sont susceptibles
de jouer un rdle dans le calcul décisionnel’, les partisans des théories
institutionnalistes mettent plutot 'accent sur les structures institutionnelles et
I'environnement politique des juridictions constitutionnelles. On peut distinguer
deux variantes du modele institutionnaliste : le modele institutionnaliste
externaliste et le modele institutionnaliste internaliste.

a) Le modele institutionnaliste externaliste

Le modele institutionnaliste externaliste met "accent sur différents
parametres:

- les positions idéologiques des autres organes, en particulier du législateur
et du gouvernement,

- la possibilité et la difficulté pour ces organes de renverser les décisions
des juges constitutionnels, et/ou

- I'opinion publique et son attitude vis-a-vis de la juridiction
constitutionnelle.
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Selon ce modele, les juges constitutionnels anticipent les réactions des
autres organes — et, selon les modeles, de 'opinion publique — a leurs décisions
en tenant compte, le cas échéant, de la difficulté pour ces organes d’invalider
leurs décisions en modifiant la constitution. Ce faisant, ils cherchent a s’assurer
que leurs décisions seront appliquées et qu’elles n’entacheront pas, pour I'avenir,
la légitimité de I'institution. Cet objectif explique en méme temps que les juges
écartent certains choix — méme s'ils sont plus proches de leurs préférences brutes.
Les juges ne retiendront pas les solutions décisionnelles susceptibles d’entrainer
une telle contre-réaction que les autres organes refuseraient de les respecter ou
pourraient méme les tourner par une révision constitutionnelle.

Trés utilisé dans les recherches sur la Cour supréme®, ce modele
est également repris dans les travaux sur les juridictions constitutionnelles
européennes. Les travaux de Stone et Vanberg sont, par exemple, assez proches
de ce modele.**

Voici comment Stone modélise les contraintes auxquelles les juges
constitutionnelles soumettent leurs choix décisionnels :

A.l B.2 A.2 B.1

- {+ +} -

Figure 1: le calcul décisionnel du juge constitutionnel selon Alec Stone Sweet®

Le point A.1 représente la solution préférée d’une partie au litige
constitutionnel — disons le gouvernement et sa majorité parlementaire. Le point
B.1 représente la solution préférée de I'autre partie — disons 'opposition. Lespace
entre A.1 et A.2 représente les solutions juridictionnelles auxquelles, selon les
juges constitutionnels, le gouvernement et sa majorité ne refuseront pas de se
conformer. Lespace entre B.2 et A.2 représente 'ensemble des solutions qui
mettront fin au litige entre les deux parties et assureront le respect de la décision.
Le calcul décisionnel des juges constitutionnels est essentiellement, selon Stone,
un calcul de légitimité. Il s’agit pour eux de maintenir la légitimité et 'image de
neutralité de la cour auprés de la majorité et de 'opposition. Or, en choisissant
une décision dans I'espace B.2-A.2, ils se donnent les meilleures chances
d’atteindre ces objectifs. Paccroissement des décisions d’annulation partielle ou
des réserves d'interprétation reflétent, selon Stone, une stratégie d’évitement de
la part des juges constitutionnels : ils évitent ainsi de désigner un vainqueur et
un perdant du contentieux constitutionnel. Les statistiques indiquent d’ailleurs
que le nombre de réserves d’interprétation, dans les décisions du Conseil, tend
a augmenter lorsque I'antagonisme entre la majorité et I'opposition est le plus
fort, juste aprés une alternance.’® Ce qui corroborerait l'idée que le Conseil
utilise cette technique pour maintenir son image de neutralité.
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Stone ajoute que dans certains cas — les hard cases — il n’y aura pas d’espace
entre B.2 et A.2.% Dans cette hypothése, 'argumentation sera le seul instrument
a disposition des juges pour préserver leur image de neutralité et, ce faisant,
leur [égitimité. Les statistiques concernant le Conseil constitutionnel suggérent
I'existence d’'un lien entre 'argumentation des juges constitutionnels et le degré
de polarisation idéologique des autres acteurs sur la question tranchée. Le
nombre moyen de considérants dans les motivations des décisions du Conseil
a ainsi tendance a augmenter a la suite d'une alternance, lorsque le Conseil se
prononce sur des mesures législatives particulierement controversées®® :

45 -
40 -
35 Al q
30 T
25 T
20 T
15 THEHT

10 i 1
5 e |
0

1974 1977 1980 1983 1986 1989 1992 1995 1998 2001 2004

Onombre moyen
de considérants

Tableau 1: Nombre moyen de considérants par décision DC, 1974-2004.

b) Le modele institutionnaliste internaliste

Le modele institutionnaliste interniste met 'accent sur la structure
interne des juridictions et le processus de délibération qui précede I'adoption
d’une décision. Selon ce modele, les juges cherchent a s’assurer que la décision
finalement adoptée sera aussi proche que possible de leurs préférences politiques
en déterminant leurs choix a partir des positions et actions de leurs collegues.
Pour distinguer ce modeéle du modele attitudinal, les juges sont préts a défendre
des choix qui ne correspondent pas exactement a leurs préférences de fagcon a
peser sur la décision. En résumé, le processus de délibération est une tractation
obéissant elle-méme aux stratégies individuelles des juges.

Développé aux Etats-Unis*, ce modele est repris par Jacques Meunier
qui I'exploite pour rendre compte des stratégies décisionnelles du Conseil
constitutionnel.*°

3. Les autres modeles

a) Le modele itératif de Stone

Alec Stone présente un schéma itératif modélisant les interactions
entre un législateur (majorité parlementaire et opposition) et une cour
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constitutionnelle. Ce schéma, ici reproduit en figure 2, vise avant tout a
expliquer le développement cumulatif des normes jurisprudentielles, ce que
certains appellent le « droit constitutionnel jurisprudentiel », et 'importance
grandissante de la cour constitutionnel dans le systéme politique, & moyen ou

long terme.
2
1 Législateur

Cour
constitutionnelle

B

Le modele décompose en quatre étapes successives le processus par lequel
les parlementaires « politisent » la cour et la cour « judiciarise » le parlement:

Constitution et
droit
constitutionnel
jurisprudentiel

o

Figure 2: Le schéma itératif de Alec Stone Sweet*!

NOILVSILI'TOd

JUDICIARISATION

Décision de la
cour
constitutionnelle

Etape 1: Le gouvernement et sa majorité parlementaire spécifient et
concrétisent les normes constitutionnelles et les normes élaborées par la juridiction
constitutionnelle en anticipant la réaction des juges constitutionnels.

Etape 2: Lopposition parlementaire saisit la cour constitutionnelle dés
lors qu’elle est susceptible de tirer avantage de 'annulation, totale ou partielle,
de la législation adoptée et que le coflit politique de la saisine est pour elle, a
court terme, quasi-nul.

Etape 3: Les juges constitutionnels opérent leur calcul décisionnel
en prenant garde a résoudre le conflit entre majorité et opposition tout en
maintenant son image de neutralité, laquelle est essentielle a la légitimité
du juge. Les juges peuvent essayer de préserver leur image de neutralité par
I'argumentation ou en évitant de désigner un vainqueur. Selon Stone, les
décisions qui touchent aux questions les plus controversées, vis-a-vis desquelles
s'affrontent les positions idéologiques les plus antagonistes, seront aussi celles qui
comporteront les motivations les plus étoffées et qui feront appel aux techniques

des « réserves d’interprétation » ou a I'invalidation partielle.
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Etape 4: En méme temps qu’elle tranche le cas concret qui lui est soumis,
la Cour ajoute ses motivations a 'ensemble du corpus comprenant les normes
constitutionnelles au sens strict et le « droit constitutionnel jurisprudentiel ».

Etape 1 bis: Lextension de ce corpus ouvre en méme temps a 'opposition
de nouvelles perspectives de contestation des mesures adoptées par la majorité.
A chaque tour, si les acteurs continuent de se comporter de la méme manieére,
le processus de judiciarisation s’intensifiera. Simultanément, la justice
constitutionnelle sera de plus en plus politisée.

b. La théorie des contraintes juridiques.

N

La théorie des contraintes juridiques cherche a mettre en évidence
les contraintes qui résultent pour les acteurs, et notamment les juges, «de
la configuration du systéme juridique a un instant donné».* Cette théorie
repose sur le postulat selon lequel les acteurs, en tant qu'homo juridicus, ont
pour principal but de défendre (i) leur sphére de compétence, (ii) I'application
de leurs décisions, (iii) leur existence institutionnelle et (iv) & maintenir ou
optimiser son pouvoir.¥® Quoi qu'en disent ses instigateurs, cette théorie n’est
pas une théorie de « troisiéme voie » qui ne reléverait ni de la science politique
ni de la doctrine juridique classique. Elle n’est pas proprement juridique. En
vérité, elle se rapproche largement des théories institutionnalistes externalistes
et reléve donc, a I'instar de ces théories, de la science politique.

D. LA VALEUR HEURISTIQUE DE CLAPPROCHE SOCIOLOGIQUE

Les juristes saisissent facilement l'intérét heuristique de telles études,
méme s'ils peuvent rejeter certaines des hypotheses explicatives sur lesquelles
elles sont fondées. Ces théories sont susceptibles de déboucher sur des prévisions
de I'activité normative des juridictions constitutionnelles et, pour des juristes
qui estiment que la doctrine doit aider les praticiens, 'approche sociopolitique
parait, par conséquent, immédiatement intéressante. Aider les conseillers
juridiques a prévoir les décisions des juridictions et, de 13, leur permettre de
mieux conseiller leurs clients sur les avantages d’aller devant les tribunaux ou
sur ce qui risquerait de s’y passer s'ils s’y retrouvaient, semble, pour la plupart des
juristes, un objectif heuristique intéressant. Le point de vue du praticien, plus
exactement du conseiller juridique, était d’ailleurs explicitement celui adopté
par la sociological jurisprudence, le courant réaliste américain, dont les travaux
rejoignent — évidemment au niveau de I'approche générale plutdt qu’au niveau
des hypothéses explicatives — les études sociologiques évoquées ici. Dans le droit
fil du programme de recherche exposé par Oliver Wendell Holmes dans The Path
of the Law, les réalistes ont tenté d’expliquer le droit de la perspective du bad
guy, de celui qui veut éviter de se retrouver ou de perdre devant les tribunaux.
De cette perspective, seule importe la facon dont les juges décideront de facto:
« The prophecies of what the courts will do in fact and nothing more pretentious,
are what [ mean by the law».*
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IL. CAPPROCHE NORMATIVISTE ET SON INTERET HEURISTIQUE

Les théories sociopolitiques ne nous permettent pas, cependant, de savoir
tout ce que nous voulons savoir sur les juridictions constitutionnelles et leur
activité. Elles ne nous disent rien de précis sur les relations entre le contenu
normatif des décisions des juges et le cadre normatif dans lequel elles sont
adoptées ou, du moins, supposées étre adoptées. Elles ne nous renseignent donc
pas sur les implications de I'activité des juridictions constitutionnelles pour le
constitutionnalisme, la démocratie et 'Etat de droit.

La démocratie en tant qu’exigence que ceux-la mémes auxquels s’adressent
les normes juridiques participent a leur élaboration ; I'Etat de droit en tant
qu'il exige que la production des normes juridiques (y compris par les juges
constitutionnels) se fasse dans le cadre juridique en vigueur et non de fagon
totalement imprévisible; et, enfin, le constitutionnalisme moderne en tant qu'il
suppose la suprématie de la constitution formelle, c’est-a-dire que la modification
du droit constitutionnel formel emprunte toujours la voie procédurale prévue
par celui-ci, sont des principes constitutifs des démocraties constitutionnelles
francaise et allemande. Ce sont en méme temps des principes qui sont supposés
se traduire dans la structure du systéme juridique, mais aussi et surtout dans
le processus dynamique de production des normes. Le respect de ces principes
suppose que les organes, y compris la juridiction chargée du controle de
constitutionnalité, s’y conforment lorsqu'’ils produisent des normes.

Or, seule une analyse normativiste est susceptible de rendre compte de
la mesure dans laquelle I'activité normative du Conseil constitutionnel et de
la CCF affecte ces exigences.*”

Cette approche est, en fait, peu ou mal représentée dans les études sur
les deux juridictions constitutionnelles.

III. LA DOCTRINE CONSTITUTIONNELLE TRADITIONNELLE:
SOCIOPOLITIQUE OU NORMATIVISTE?

La question, que 'on peut maintenant poset, est : que fait la doctrine
traditionnelle et sur quoi nous renseigne-t-elle ? On peut se demander si elle se
situe dans une perspective prescriptive, sociopolitique ou normativiste.

La doctrine constitutionnelle frangaise et la Staatsrechtslehre allemande
se rapprochent aujourd’hui assez largement au niveau des méthodes et de
l'orientation. On note une forte orientation prescriptive du discours doctrinal
dans les deux pays. Mais une caractéristique encore plus frappante de la
littérature doctrinale franco-allemande est I'importance quantitative donnée
aux décisions des juges constitutionnels, en particulier aux motivations attachées
a ces décisions. A tel point que les enseignements de droit constitutionnel
dispensés dans les universités et les commentaires doctrinaux finissent par
ressembler a des cours et des commentaires de Common Law o les précédents
auraient remplacé les textes législatifs et constitutionnels.
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Maintenant quel est, au-dela des préoccupations prescriptives, I'objectif
heuristique poursuivi par la science du droit constitutionnel ? Que cherche-t-
elle & connaitre et 2 expliquer ? Et comment ?

A. LA DOCTRINE CONSTITUTIONNELLE : UNE ENTREPRISE
SOCIOLOGIQUE?

On peut essayer d'interpréter 'importance des motivations juridictionnelles
dans le discours doctrinal dans une perspective sociopolitique. De ce point de
vue, les motivations des juges constitutionnels indiqueraient en méme temps
les causes de leurs décisions. Dans ces conditions, les motivations passées
permettraient de prévoir les décisions futures. A un cas de type X correspondrait
toujours le dispositif Y. C’est 4 ce titre que la doctrine constitutionnelle étudierait
et systématiserait les motivations juridictionnelles.

En tant qu’hypothése explicative d’'une démarche sociopolitique, ce
n'est pas complétement absurde. D’ailleurs, le schéma explicatif de Stone
présuppose que les motivations des décisions des juges constitutionnels puissent
servir d'indicateur relativement fiable aux autres acteurs sur la maniére dont
les juges décideront a I'avenir.*® Mais n’est-ce pas une explication un peu trop
naive ? Est-ce que I'on ne confond pas justification et raisonnement décisoire ?
Du point de vue de la logique, il n'y a pas de congruence nécessaire entre
motivation et raisonnement décisoire ni lien nécessaire entre motivation et
dispositif. Si on accepte la these, assez plausible, selon laquelle les motifs ont
pour fonction de légitimer la décision davantage que d’expliquer I'ensemble des
considérations prises en compte par les juges pour arréter leurs choix, la doctrine
constitutionnelle traditionnelle ne semble pas constituer un programme de
recherche sociopolitique sérieux. Expliquer les stratégies décisionnelles des juges
a partir de leurs justifications est susceptible de fonctionner dans certains cas,
mais pas dans d’autres — notamment lorsqu'il s’agit d’'une question controversée
et que les autres acteurs défendent des solutions divergentes reposant sur des
conceptions idéologiques antagonistes.*’

B. LA DOCTRINE CONSTITUTIONNELLE : UNE APPROCHE
NORMATIVISTE DE CACTIVITE NORMATIVE DU CONSEIL
CONSTITUTIONNEL ET DE LA COUR CONSTITUTIONNELLE
FEDERALE ?

Cette conclusion sur la doctrine constitutionnelle traditionnelle envisagée
comme entreprise sociopolitique pourrait vouloir dire qu'il est plus approprié
de la concevoir comme une entreprise normativiste.

En fait, la majorité des constitutionnalistes, des deux cdtés du Rhin, sont
sans doute d’accord pour caractériser la science du droit comme une science
des normes. Mais est-ce que cela les conduit pour autant a concevoir leur
discipline dans une perspective normativiste ! A y regarder de prés, il semble
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bien que les constitutionnalistes frangais et allemands ne se désintéressent pas
totalement de la question des relations entre les décisions des juges et les normes
constitutionnelles applicables. Toutefois, les analyses proposées paraissent,
d’un point de vue normativiste, vagues ou relever de conceptions scientifiques
relativement étranges.

Vagues car la doctrine se contente souvent de souligner le rapport entre
les normes exprimées par les textes constitutionnels et les décisions les plus
problématiques des juges de facon métaphorique® en parlant d’interprétation
« audacieuse », « hardie »* ou « large ».

Etranges, car la doctrine semble parfois postuler que les juges ont un acces
privilégié a la signification des textes constitutionnels. Les juges révéleraient
les aspects restés obscures ou confirmeraient les « théories » échafaudées par
la doctrine. Les juges constitutionnels seraient, en quelque sorte, dans une
situation épistémique privilégiée qui leur permettrait d’avoir acces a la vraie
signification des textes constitutionnels. C’est ainsi que Louis Favoreu et Loic
Philip affirmaient & propos de la décision du Conseil constitutionnel du 16 juillet
1971, que celle-ci « tranche » le débat doctrinal sur la valeur constitutionnelle du
Préambule.’® De la méme facon, les contours des dispositions constitutionnelles
sont définies et redéfinies par la doctrine 2 I'aune des décisions du juge
constitutionnel.’!

C. CRITIQUE DE LA DOCTRINE CONSTITUTIONNELLE FRANCAISE
ET DE LA STAATSRECHTSLEHRE

Ces remarques offrent une occasion opportune de mentionner les
critiques adressées par Bernhard Schlink, suivi en cela par quelques jeunes
constitutionnalistes allemands, & la Staatsrechtslehre. Ces auteurs reprochent a
la Staatsrechtslehre son manque de distance critique vis-a-vis de la CCE D’apres
Schlink, la Staatsrechtslehre se serait enfermée dans I'impasse intellectuelle de ce
qu'il appelle le Verfassungsgerichtspositivismus — le positivisme juridictionnel.

La science du droit constitutionnel...se développe dans le sillage tracé
par la CCF dont les décisions constituent a la fois la matiere, le point de départ
et le point d’arrivée de la doctrine. Celle-ci travaille les décisions de la Cour
jusqu’a en faire un tout cohérent et harmonieux, elle infere des décisions passées
les décisions futures et vérifie que telle ou telle solution d’une espéce réelle ou
imaginaire est compatible avec la jurisprudence de la Cour. Bien souvent, la
science du droit constitutionnel pense et travaille a I'arriere plutdt qu’a 'avant-
garde de la CCF; les éléments centraux de notre doctrine constitutionnelle
— de la délimitation des pouvoirs de délégation du législateur a la dogmatique
de l'article 14 LF — sont avant tout 'ceuvre de la Cour développée ensuite par
la doctrine. Pour ce qui est des autres questions centrales de la dogmatique
constitutionnelle — de la détermination de la permission formulée par I'article
2 al. 1 LF a la théorie des limites pour les droits fondamentaux ne comportant
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pas de réserve législative —, la Cour a tranché et mis fin, par ses décisions, a
la discussion ouverte par la doctrine. Toute critique des décisions de la Cour
n'est certes pas exclue, mais celle-ci s’inscrit volontiers dans I'horizon de la
jurisprudence : en défendant, par exemple, une jurisprudence établie contre
une nouvelle décision ou, a 'inverse, en plaidant pour la nouvelle décision
contre la jurisprudence établie.*

Retragant I'évolution de la science du droit constitutionnel allemande
depuis le XIXeéme siécle, Schlink ajoute a propos de la doctrine telle qui s’est
constituée depuis 'avénement de la CCF:

Karlsruhe locuta, causa finita — expression, devenue familiere,
résume la condition nouvelle par une image, dans laquelle
la CCF s’exprime ex cathedra et les représentants d’une
doctrine déchue patientent sur ses marches. C’est I'image du
Bundesverfassungsgerichtspositivismus.>

Ces critiques rejoignent celles de Ulrich Haltern®* et de Matthias
Jestaedt.” Elles valent aussi, mutatis mutandis, pour la doctrine constitutionnelle
francaise. Celle-ci, en effet, fait preuve d’une faible distance critique lorsqu’elle
invoque les motivations des juges constitutionnels eux-mémes pour écarter la
these selon laquelle le Conseil constitutionnel est une troisieme chambre et un
policy-maker au méme titre que I’ Assemblée nationale et le Sénat.”® Autrement
dit, I'attitude de la doctrine conduit 2 faire des juges constitutionnels les maitres
de la science du droit constitutionnel !

CONCLUSION

Si nous voulons mieux comprendre le fonctionnement de la justice
constitutionnelle en France et en Allemagne, ces critiques devraient nous amener
a réorienter et 4 approfondir la recherche dans un sens plus sociopolitique ou
plus normativiste. En tous les cas, 2 faire preuve de plus de distance critique
par rapport aux juges constitutionnels et a leur activité normative.

Sila recherche adopte une perspective normativiste, elle devra se garder de
prendre la cour constitutionnelle étudiée pour I'oracle de Delphes® et développer
les outils logico-sémantiques nécessaires a une analyse précise et rigoureuse des
relations entre, d'une part, les normes adoptées par les juges et, d’autre part, les
normes constitutionnelles que ces juges sont supposés appliquer et concrétiser.

En outre, il reste a 'approche sociopolitique de vastes champs a défricher.
Comparées ala Cour supréme des Etats-Unis, les cours constitutionnelles européennes
sont encore mal connues des politistes. Dans cette direction, la recherche a encore
beaucoup a nous apprendre. Elle nous en apprendra d’ailleurs d’autant plus qu’elle
pourra, en plus, s’appuyer sur une bonne recherche normativiste.
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Autrement dit, tout étude normativiste de I'activité normative des juridictions constitutionnelles serait en
vérité assimilable & une étude prescriptive de cette activité. A 'opposé, les jusnaturalistes ne contesteront
pas le caractére scientifique des théories de type (3), mais contesteront la possibilité de décrire ce que sont
les normes juridiques et leurs relations entre elles sans en méme temps prescrire ce que celles-ci devraient
étre. En d’autres termes, ils contesteront, comme les partisans du scepticisme normatif, la validité d’'une
distinction entre théories de type (1) et de type (3), mais pour des raisons opposées a celles avancées par les
sceptiques. Alors que, pour le courant sceptique, I'assimilation du positivisme nomativiste a la philosophie
moralo-politique et 'exclusion de toute science des normes juridiques du champ scientifique sont justifiées
par la thése selon laquelle il serait impossible de fonder une telle discipline sur une épistémologie empiriste,
c’est, au contraire, l'incapacité d’une épistémologie empiriste & rendre compte de la nature du droit qui
justifie, pour les jusnaturalistes, le rejet de cette épistémologie et, ce faisant, la distinction entre théories
de type (1) et théories de type (3). En Allemagne, 'antipositiviste d'inspiration jusnaturaliste bénéficie
traditionnellement d’un fort engouement. Des auteurs tels que Rudolf Smend (dont la « Integrationslehre »
exerca une forte influence sur les constitutionnalistes allemands de 'aprés seconde guerre mondiale et sur
leur maniére de concevoir leur discipline), Arthur Kaufmann, Gustav Radbruch, Hermann Heller ou Carl
Schmitt ont séveérement critiqué et explicitement rejeté les postulats positivo-analytiques de Gerber, Laband,
Jellinek et Kelsen. Au niveau théorique, le courant antipositiviste reste, aujourd’hui encore, dominant dans
les facultés de droit allemandes. En France, en revanche, c’est plutot le scepticisme normatif qui a le vent en
poupe depuis quelques décennies, défendu avec brio par I'école néoréaliste de Michel Troper.

2 Les pionniers de ces recherches furent: DAHL, Robert. Decision-Making in a Democracy: The Supreme
Court as a National Policy-Maker. Journal of Public Law, vol. 6 (1957), p. 279-295; MURPHY, Walter E
Elements of Judicial Strategy. Chicago: University of Chicago Press, 1964; SCHUBERT, Glendon. The Judicial
Mind: The Attitudes and Ideologies of Supreme Counrt Justices, 1946-1963. Evanston: Northwestern University
Press, 1965; et SHAPIRO, Martin. Law and Politics in the Supreme Court. New York: Free Press, 1964.

B STONE SWEET, Alec. The Birth of Judicial Politics in France. Oxford: Oxford University Press, 1992.

4 STONE SWEET, Alec. La politique constitutionnelle. In: DRAGO, Guillaume; FRANCOIS, Bastien;
MOLFESSIS, Nicolas (Dir.). La légitimité de la jurisprudence du Conseil constitutionnel. Paris: Economica,
1999, p. 117-140.

> MEUNIER, Jacques. Le pouvoir du Conseil constitutionnel — Essai d’analyse stratégique. Bruxelles/Paris:
Bruylant/L.G.D.J., 1994.
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1 FRANCOIS, Bastien. Le régime politique de la 5¢ République. Paris: La Découverte, 1999, p. 99-110.

""TROPER, Michel et CHAMPEIL-DESPLATS, Véronique. Proposition pour une théorie des contraintes
juridiques. In: TROPER, Michel; CHAMPEIL-DESPLATS, Véronique et GRZEGORCZYCK, Christophe.
Théorie des contraintes juridiques. Bruxelles/Paris: Bruylant/L.G.D.J., 2005, p. 11-23.

18 KOMMERS, Donald P Judicial Politics in West Germany: a study of the Federal Constitutional Court. Beverly
Hills: Sage Publications, 1976.

¥ LANDEFRIED, Christine. Bundesverfassungsgericht und Gesetzgeber. Wirkungen der Verfassungsrechtsprechung
auf parlamentarische Willensbildung und soziale Redlitiit. Baden-Baden: Nomos Verlag, 1984.

20 STUWE, Klaus. Das Bundesverfassunsgericht als verlingerter Arm der Opposition? Aus Politik und
Zeitgeschichte B 37-38 (2001), p. 34-44.

2'VANBERG, Georg. Legislative-]Judicial Relations: A Game-Theoretic Approach to Constitutional Review.
American Journal of Political Science, vol. 45 (2001) p. 346-361 et The Politics of Constitutional Review in
Germany. Cambridge: Cambridge University Press, 2005. (Le modele développé dans ce livre et cet article
repose notamment sur I’hypothése selon laquelle 'opinion publique et la transparence des rapports entre la
cour constitutionnelle et le 1égislateur affectent les stratégies décisionnelles de ces deux organes). Du méme
auteur v. également: Abstract Judicial Review, Legislative Bargaining and Policy Compromise. Journal of
Theoretical Politics, vol. 10 (1998), p. 299-326.

2 EPSTEIN, Lee; KNIGHT, Jack. Toward a Strategic Revolution in Judicial Politics: A Look Back, A Look
Ahead. Political Research Quarterly, vol. 53 (2000), p. 625-661.

BMARCH, James G. et OLSEN, Joan P. The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life.
American Political Science Review, vol. 78 (1988), p. 734-749.

2 On peut résumer la théorie des choix rationnels a deux propositions:

1. Les acteurs sont capables d’ordonner hiérarchiquement leurs buts, leurs valeurs, leurs gofits et leurs
stratégies alternatifs de telle maniére que la relation de préférence a indifférence entre ces alternatives soit
transitive;

2. Les acteurs choisissent entre ces alternatives de maniére 2 maximiser leur satisfaction.

Cf. RIKER, William H. Political Science and Rational Choice. In: ALT, James E.; SHEPSLE, Kenneth A.
(Eds.). Perspectives on Positive Political Economy. New York: Cambridge University Press, 1990, p. 163-181
(surtout p.172).

5 Cf. MEUNIER, op. cit., p. 60-61.

2% Cf. les maitres du genre SPAETH, Harold J.; SEGAL, Jeffrey A. The Supreme Court and the Attitudinal
Model Revisited. Cambridge: Cambridge University Press, 2002.

2 SPAETH, Harold J.; SEGAL, Jeffrey A. Majority Rule or Minority Will: Adherence to Precedent on the
U.S. Supreme Court. Cambridge: Cambridge University Press, 1999, p. 18-19: “Empirical evidence amply
demonstrates that ambition can alter sincere bevhavior [..]. Alternatively, the absence of higher ambition
‘means that personal policy preferences are more freely expressed’”.

% Idem., p.19.
2§30 (1), premiere phrase, BVerfGG (loi sur la Cour constitutionnelle fédérale).

30 Celles-ci sont relativement rares: seules 123 décisions sur un total de 1855 (soit 6,63 %) pour les décisions
publiées entre 1971 et 2004 (BVerfGE 30 a BVerfGE 110).

' Cf. STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p.105; CHAMPEIL-DESPLATS, Véronique.
Les principes fondamentaux reconnus par les lois de la République. Paris : Economica, 2001, p. 20.

32 STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p.107: « A comparativist has good reason to
believe that a Socialist politician appointed to the Council does not cease to be a Socialist upon moving
across the river to the Palais Royal ». Stone discute également la décision du Conseil constitutionnel du 23
janvier 1987 (86-225 DC) annulant I'amendement « Séguin » qui constituait I'article 39 de la loi, portant
diverses mesures d’ordre social, déférée au Conseil (p. 90-91 et p.136). Cette décision intervint dans le
contexte de la cohabitation et de I'affrontement entre le président de la République, le socialiste Frangois
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Mitterrand, et le gouvernement de droite de Jacques Chirac. Frangois Mitterrand ayant refusé de signer le
projet d’ordonnance — lequel prévoyait la modification du régime des heures supplémentaires, la [égalisation du
travail de nuit des femmes et 'augmentation du quota d’heures supplémentaires pour les emplois saisonniers
—qui lui avait été présenté le 10 décembre, le gouvernement n’avait pas d’autre choix que de passer par la voie
législative ordinaire. Etant donné que la session parlementaire touchait alors a sa fin et que le gouvernement
avait exclu la réunion du Parlement en session extraordinaire, le seul moyen de faire adopter la réforme du
Code du travail dans des délais relativement brefs était de I'attacher, par amendement, 2 un projet de loi
en passe d’étre adoptée par les chambres. Lamendement « Séguin » (Philippe Séguin, alors ministre, était
chargé de faire adopter la réforme par le Parlement) fut finalement adopté sous une pluie de protestations
de 'opposition socialiste. Les députés socialistes saisirent immédiatement le Conseil constitutionnel, lequel
annula 'amendement « Séguin » au motif qu'il ne présentait pas un lien nécessaire avec le projet de loi
auquel il était attaché. La décision du Conseil fut accompagnée des critiques parmi les plus virulentes jamais
adressées a l'organe. A I'époque, il fut largement rapporté, ce qui a été confirmé par la suite, que la décision
avait été prise 2 4 contre 4, les quatre conseillers nommés par les socialistes ayant voté pour l'invalidation de
I'amendement et les 4 conseillers nommés par la droite ayant voté contre, la voix prépondérante du président
du Conseil, Robert Badinter, faisant pencher la balance dans le sens de I'invalidation. Le neuvieme conseiller,
Louis Joxe, malade, avait décliné les invitations de la majorité parlementaire a retourner au Palais Royal
pour y ajouter sa voix décisive (Libération du 26 janvier 1987). Comparant l'activité normative du Conseil
constitutionnel avec celle de la CCE Stone mentionne encore (p. 242) la premiere décision de la CCF sur
l'avortement (BVerfGE 39, 1). Le premier Sénat (la CCF est composé de deux sénats, comprenant chacun
8 juges) invalida le projet de la coalition SPD-FDP au pouvoir a une majorité de 6 contre 2, c’est-a-dire les
6 juges CDU/CSU contre les 2 juges SPD (Riipp von Briinneck et Simon).

3 ESKRIDGE, William. Reneging on History? Playing the Court/Congress/President/Civil Rights Game.
Cadlifornia Law Review, vol. 79 (1991), p. 613-674; CLAYTON, Cornell W.; GILLMAN, Howard. Supreme
Court Decision-Making: New Institutionalist Approaches. Chicago: University of Chicago Press, 2001.

34 V. également HONNIGE, Christoph. Das Spannungsdreieck von Verfassungsgericht, Regierung und
Opposition. Beitrag fiir die Tagung Rechtsforschung als diszipliniibergreifende Herausforderung am 2-3 Juni
2003 im Halle.

3 STONE SWEET, Alec. Judicialization and the Construction of Governance. Disponible sur http://
repositories.cdlib.org/iir/ccop/wps-1999-04, p. 9.

3¢ Cf. STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p. 135.
3T STONE SWEET, Alec. Judicialization and the Construction of Governance, op. cit., p. 9.

38 La décision 93-325 DC des 12-13 aofit 1993, « Maitrise de 'immigration », illustre sans doute ce lien entre
le nombre de considérants et le caractére controversé de la décision. C'est a la fois la décision la plus longue
du Conseil, a ce jour, (134 considérants) et une des plus controversées au moment de son adoption. Elle
ameénera d'ailleurs le gouvernement d’Edouard Balladur et son importante majorité parlementaire  modifier
la Constitution par la loi de révision constitutionnelle n. 93-1256 du 25 novembre 1993 (introduisant I'article
53-1 dans le texte de la Constitution de 1958).

% v. MURPHY, Walter E Elements of Judicial Strategy, op. cit; pour des travaux plus récents sur la production
normative de la Cour supréme recourant a cette approche cf. EPSTEIN, Lee.; KNIGHT, Jack. The Choices
Justices Make. Washington D.C.: Congressional Quarterly Press, 1998 et MALTZMAN, Forrest; SPRIGGS,
James E et WAHLBECK, Paul J. The Collegial Game: Crafting Law on the Supreme Court. New York: Cambridge
University Press, 2000.

V. la premiére partie de MEUNIER, Jacques. Le pouvoir du Conseil constitutionnel — Essai d’analyse stratégique,
op. cit., p. 51-195.

# STONE SWEET, Alec. La politique constitutionnelle, op. cit., p. 119.

# TROPER, Michel ; CHAMPEIL-DESPLATS, Véronique, op. cit., p.15.

B Idem.

#HOLMES, Oliver Wendell. The Path of the Law. Harvard Law Review, vol.10 (1896), p. 461.

# Kelsen justifie la valeur heuristique de I'approche normativiste & un niveau plus abstrait, comparant
l'utilité¢ de la dogmatique juridique de la perspective du normativisme de la théorie pure du droit a celle
de la dogmatique des textes religieux cf. KELSEN, Hans. Théorie pure du droit. 2¢ éd. Paris: Dalloz, 1962, p.
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114: « La possibilité et la nécessité d'une telle discipline portant sur le droit comme signification normative
sont démontrées déja par le seul fait de 'existence multiséculaire de la science du droit, de la ‘jurisprudence
dogmatique’, qui répond, et qui répondra tant qu'il existera du droit, aux besoins intellectuels de ceux
qui s’occupent de droit. Il n'existe aucun motif de ne pas donner satisfaction & ces besoins parfaitement
légitimes, et de renoncer a une telle science du droit. La remplacer par une sociologie juridique parce que
celle-ci s"attache a un probléme tout autre que celui auquel elle s’attache. De méme que, tant qu'il existera
des religions, il devra nécessairement exister une théologie dogmatique, qui ne peut pas étre remplacée par
une psychologie de la religion, ni par une sociologie de la religion, de méme — tant qu'il existera un droit — il
y aura une théorie du droit normative ».

# Cf. STONE SWEET, Alec. Path Dependence, Precedent and Judicial Power. In: TROPER, Michel ;
CHAMPEIL-DESPLATS, Véronique; GRZEGORCZYCK, Christophe. Théorie des contraintes juridiques.
Bruxelles/Paris: Bruylant/L.G.D.]., 2005, p. 155-167.

#7La décision 86-225 DC, précitée, est une bonne illustration du caractére naif de cette hypothése explicative.
Juste avant la décision, Louis Favoreu (Le Figaro, 19 janvier 1987) avait prédit que le Conseil refuserait
d’invalider 'amendement Séguin, car les motivations des décisions précédentes montraient que le Conseil
était réticent a réguler le fonctionnement interne du Parlement sur ce point. Le 22 décembre 1986 (décision
n. 86-220 DC), le Conseil avait jugé conforme a la Constitution I'amendement supprimant la troisi¢me
voie d'acces a PENA. Il avait rejeté 'argument selon lequel 'amendement ne présentait aucun lien avec les
autres dispositions de la loi déférée, dont I'objet principal était d’élever I'age de la retraite des membres du
Conseil d’Etat, de la Cour des comptes et de I'Inspection générale des finances. Lopposition socialiste avait,
une semaine plus tard (décision n. 86-221 DC du 29 décembre 1986), renouvelé 'argument contre certaines
dispositions de la loi de finances pour 1987 ; argument que le Conseil rejeta une nouvelle fois. Pourtant, et
bien que ces deux derni¢res décisions aient été rendues aprés le vote de 'amendement Séguin dans la nuit
du 19 au 20 décembre 1986 (les conseillers constitutionnels avaient donc sans doute connaissance de cet
amendement au moment de rendre leurs décisions), le Conseil censura le fameux amendement — contredisant
sans ambages les prédictions de Louis Favoreu. Comme le souligne Alec STONE, The Birth of Judicial Politics
in France, op. cit., p. 138: « The affair of the Séguin amendment [...] gives lie, by yielding an unpredictable
decision, to the claim that politicians need only understand constitutional law to behave constitutionnaly. The
impulse of public law specialists to synthesize doctrine and to champion coherence does not always provide a
convincing solution to the legislator’s dilemma ; and the result reinforces criticisms that Council decisions,
however “coherent” in hindsight, can not adequately and consistently be predicted by lawmakers. »

# FAVOREU, Louis et al., Droit constitutionnel. 8 éd. Paris: Dalloz, 2005, p. 795, a propos de la « dignité
humaine » dans les motivations de la décision « bioéthique » précitée : « La décision du Conseil constitutionnel
ne crée donc pas ce droit : elle le fait émerger — de maniére trés heureuse — du texte qui le contenait».

# Caractéristique FAVOREU, Louis et PHILIE, Loic. Grands décisions du Conseil constitutionnel. 12 éd. Paris:
Dalloz, 2003, p. 863, toujours concernant le principe de la dignité humaine dans la décision bioéthique : « ...ce
que le Comité consultatif pour la révision de la Constitution avait souhaité voir consacré par une révision
constitutionnelle, est considéré comme faisant déja partie de la Constitution par le Conseil constitutionnel,
et cela de maniére difficilement contestable, méme si elle peut paraitre quelque peu hardie ».

0 [dem., p. 246.

3! Pour la doctrine allemande v. par exemple sur l'article 2 al. 1 LF STARCK, Christian. Art. 2 Abs. 1. In :
MANGOLDT, Hermann von; KLEIN, Friedrich et Starck, Christian. GG — Bonner Grundgesetz, (vol. 1).
Munich: Franz Vahlen, 1999, p. 193-194. Dans la doctrine francaise, caractéristique — une fois encore
— Louis Favoreu donnait avant 1988, une définition des « Principes fondamentaux reconnus par les lois de
la République » (PFRLR) du Préambule de la Constitution de 1946 a I'aide de considérations linguistiques
(FAVOREU, Louis. 1977, année charniére: le développement de la saisine parlementaire et de la jurisprudence
relative aux libertés et droits fondamentaux. RDP 1978, p. 841) tandis qu'apres la décision du 20 juillet
1988, dans laquelle le Conseil constitutionnel a indiqué les conditions pour qu'une norme puisse se voir
reconnaitre la qualité de PFRLR, il reprend la définition présentée dans les motifs de cette décision (Les
principes fondamentaux reconnus par les lois de la République. In: MATHIEU, Bertrand et VERPEAUX,
Michel. La République en droit frangais. Paris: Economica, 1996, p. 231-240).

52 SCHLINK, Bernhard. Die Entthronung der Staatsrechtswissenschaft durch die Verfassungsgerichtsbarkeit.
Der Staat (1989), p. 162-163.

53 Ibidem, p. 168.
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> HALTERN, Ulrich. Die Rule of Law zwischen Theorie und Praxis. Grundrechtsrechtsprechung und
Verfassungstheorie im Kontext. Der Staat (2001), p. 243-256.

> Emprunt une métaphore de Josef Isensee, Matthias Jestaedt décrit I'évolution de la Staatsrechtslehre
comme la transformation d’une discipline « porte-flambeau » (Fackeltrédger) en une discipline « porte-traine »
(Schleppentrdiger) (sous-entendu : porte-traine de la CCF), JESTAEDT, Matthias, op. cit., p. 189, note 19.

56 Sur ce point v. les remarques de STONE, Alec. The Birth of Judicial Politics in France, op. cit., p. 106 et p.
212-215.

57 C’est cette maniére de concevoir l'activité de la Cour supréme que Felix Frankfurter (qui allait bientot y étre
nommé juge) remettait en cause dans une lettre au président des Etats-Unis, Franklin Delanoe Roosevelt :
« People have been taught to believe when the Supreme Court speaks it is not they who speak but the
Constitution, whereas, of course, in so many vital cases, it is they who speak and not the Constitution. And
I verily believe that it is what the country needs most to understand » (In: FREEDMAN, M. (ed.). Roosevelt
and Frankfurter: Their Correspondance, 1928-1945. Boston: Little Brown, 1967, p. 383, cité par BERGER,
Raoul. Government by Judiciary. Cambridge (Mass.): Harvard University Press, 1977, p. 281 note 143).

O LUGAR DAS CORTES CONSTITUCIONAIS
NA PRODUCAO DAS NORMAS: ESTUDO DA
ATIVIDADE NORMATIVA DO CONSELHO
CONSTITUCIONAL E DO TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL FEDERAL (BUNDESVERF
ASSUNGSGERICHT)

RESUMO

Analisa-se comparativamente a producio normativa
do Conselho Constitucional Francés e do Tribunal
Constitucional Federal Alemao, a luz de um olhar critico
acerca das abordagens, socio-politica e normativista,
feitas ao desempenho destas duas Cortes e do estudo
de teorias que possam fundamentar este trabalho de
construcio jurisprudencial.

PALAVRAS-CHAVE: Atividade normativa. Conselho

Constitucional. Tribunal Constitucional Federal.

THE ROLE OF CONSTITUTIONAL COURTS
IN RULEMAKING: AN ASSESSMENT OF THE
ACTIVITY OFTHECONSTITUTIONALCOUNCIL
AND OF THE FEDERAL CONSTITUTIONAL
COURT (BUNDESVERFASSUNGSGERICHT)

ABSTRACT

The author comparatively assesses the rulemaking
activity of the French Constitutional Council and
of the German Federal Constitutional Court, from a
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critical point of view regarding the sociopolitical and
normativist outlooks often related to the performances
of these Courts and the study of theories able to support
this effort of building a case law.

KEYWORDS: Rulemaking activity. Constitutional
Council. Federal Constitutional Court.
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ALCANCES Y PERSPECTIVAS DE LA PREVENCION Y
DEL CONTROL SOCIAL COMO INSTRUMENTOS
DE POLITICA CRIMINAL®

César Barros Leal**

1 Introduccién. 2 La planeacién y la accién estatal. 3 El
ius puniendi y el Derecho Penal. La despenalizacién y la
discriminacién. El encarcelamiento. 4 Alcances y perspectivas
de la prevencién. 5 Alcances y perspectiva del control social.
6 Apuntes finales. Referencias bibliogréficas.

RESUMO

El autor analisa el problema de la violencia urbana y el deber
del Estado de ofrecer la seguridad para la sociedad, tarefa
que viene siendo negligenciada ultimamente. No es el caso
de emplear medidas paliativas o de actuar com un discurso
lleno de retérica, porque es clara la incapacidad de alcanzar
resultados satisfactorios si no hay disposicién politica y
sensibilizacién general para el problema. El crimen debe ser
combatido con politicas criminales y sociales eficientes, de
caracter eminentemente inclusivo, porque el crimen no es un
problema exclusivo de seguridad piblica.

PALABRAS-CLAVE: Inseguridad. Criminalidad. Politica
criminal. Represion. Prevencion. Control social. Instrumentos
ideoldgicos.

1 INTRODUCCION

En el I Congreso Mundial de Seguridad Publica, Procuracion y
Administracién de Justicia, llevado a efecto en el DE en 2000, participé en un
panel acerca de la delincuencia urbana y la seguridad piblica de Brasil y México.
Me acuerdo de haber sefialado, a la sazén, que el crecimiento brasilefio y mexicano

“ A despeito do artigo ndo ser da lavra de autor estrangeiro, por razoes de estética e organizagio, optamos por
inseri-lo como “doutrina estrangeira”, uma vez que a escritura do texto se deu originalmente em espanhol,
em razio de conferéncia proferida pelo autor (Nota dos Editores). Conferencia impartida en el Congreso
Internacional de Politica Criminal y Prevencion del Delito: Retos y Perspectivas de la Seguridad Publica.
México, Guanajuato, 19-20 de mayo de 2005.

“ Maestro en Derecho. Procurador del Estado de Ceara (Brasil). Miembro del Consejo Nacional de Politica Cri-
minal y Penitenciaria del Ministerio de Justicia. Presidente del Instituto Brasilefio de Derechos Humanos.
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no estaban siendo acompafiados de una mejora generalizada de los indicadores
sociales y que, en ambos paises, la urbanizacién desgobernada, el envilecimiento
progresivo de las condiciones de supervivencia, la miseria ominosa, el desempleo
crénico, el bajo nivel de educacién, el consumoyy el trafico de drogas, la lentitud
en laimparticién de la justicia, el colapso del sistema penitenciario y la impunidad
dominante coadyuvaban en el incremento del crimen.

En Brasil como en México, los habitantes, amedrentados con la violencia
omnipresente, viven angustiados, con recelo de salir a las calles, ante la creciente
inseguridad que enfrentan en lo cotidiano. Pocos escapan de ser victimas de un
acto delictivo. De los que son, muchos quedan con secuelas irreversibles. Algunos
cambian sus actividades y sus habitos de vida, portan armas, crean grupos de
vigilancia y, en dltimo caso, de exterminio, mientras los ricos se esconden detras
de muros altos, blindan sus autos y contratan servicios de seguridad privada.

Uno se percata, con todo, que solamente existird un minimo de estabilidad
si hubiere la garantia erga omnes de las condiciones elementales de vida, de
calma, de bienestar. Ya se dijo que, sin ellas, no tendrfa sentido el propio Estado,
puesto que la seguridad ptblica, en su concepto moderno, integral e incluyente
(aquella prevista en numerosos documentos internacionales de derechos
humanos y regida por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y
honradez, contenidos en el art. 21 de la Constitucién mexicana) constituye una
obligacién primordial del Estado y es una condicién bésica para su existencia
como nacién.'En 2003, en el II Congreso de Prevencion Criminal, Seguridad
Publica, Procuracién y Administracion de Justicia, con el subtitulo “Una Visién
del Presente y del Futuro a la Luz de los Derechos Humanos”, que organizamos
en Fortaleza, Brasil, con la presencia de un elevado ndmero de mexicanos, ya
sea como participantes, ya sea como conferencistas, pulsé la misma tecla al
precisar, en el discurso de inauguracién, que es consensual el razonamiento de
que no hay una solucién mégica para la violencia, y que su contencién no se hace
sélo a través de medidas represivas, sino también mediante politicas ptblicas
preventivas, de inclusién social, reformas de la legislacién penal, procesal penal
y de ejecucién de la pena, asi como el fortalecimiento de las defensorias, de los
ministerios publicos y del poder judicial.

En aquel Congreso dejamos claro que la prevencién * no puede ser
tratada de modo empirico, y albergar discursos engafiadores que, en una
retdrica superficial, disimulan, de una parte, la inercia ante el avance de la
violencia y la incapacidad de alcanzar resultados satisfactorios en tanto que no
haya disposicion politica y sensibilizacién general y, de otra parte, una absoluta
ineficacia en relacion con los delincuentes habituales, profesionales, corruptos,
estafadores y mafiosos.

No, sefioras y sefiores, es de otra prevencién — racional, solidaria,
responsable — que nos cabe discutir ahora, en este recinto, en donde las palabras
no pueden ser esgrimidas como someros instrumentos ideolégicos de politicas
criminales inconsistentes.
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Ahora bien. Los afios pasan y los problemas y desafios se agrandan.
Vemos, con gusto, en la agenda de esta reunién internacional, una sintonia
con las ideas que descollaron en los dos Congresos mencionados, entre ellas la
preocupacion con el Estado Democratico de Derecho, cuya funcién principal
es mantener el bien comdn, la paz pablica’ y cuya vigorizacién se impone ante
la criminalidad y Ia definicién de una politica criminal* que no se contraponga a
la politica social® ni tampoco sea fragmentada, y que esté atenta a los principios
democriticos, a los derechos humanos y las garantias legales.

Es evidente que el control del delito (preventivo y reactivo), ademas de
reclamar un conocimiento profundo de la realidad, ha de requerir del disefio
de ticticas y alternativas para prevenir y afrontarlo, siendo menester, como
se indica en los objetivos de este evento, delimitar los alcances y fines de la
prevencién en el rubro de la seguridad publica y, al mismo tiempo, evaluar la
reaccién punitiva del Estado ante los retos de la criminalidad moderna.

2 LA PLANEACION Y LA ACCION ESTATAL

Planteemos, como punto de partida, que la politica criminal debe
inexcusablemente estar subsumida en la planeacién del estado, prevista en el
articulo 26 constitucional, a saber:

El Estado organizard un sistema de planeacién democratica
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural
de la nacién.

Dentro de este marco se incluye la planificacién especifica del quehacer
estatal en lo que respecta a programas de prevencién y control contra el delito,
con observancia de la diccién de la Ley General que Establece las Bases de
Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad Piablica, promulgada el 8
de diciembre de 1995, segin la cual la seguridad publica tiene como fines
salvaguardar la integridad y derechos de las personas y preservar las libertades,
el orden y la paz pablicos.

Las autoridades competentes alcanzardn esos fines por medio de la
prevencion, persecucion y sancién de las infracciones y delitos, asi como la
reinsercién social del delincuente y del menor infractor. Y al Estado incumbe
combatir los multiples factores que generan la comision de delitos y conductas
antisociales, desarrollando politicas, programas y acciones que fomenten en la
sociedad valores culturales y civicos que induzcan el respeto a la legalidad.

No es una tarea facil, pues la criminalidad, particularmente la organizada,
hace mucho tiempo traspasé la barrera de lo minimo soportable y parece superar,
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en su capacidad de audacia y actuacién, la fuerza reactiva del Estado, obligado
a renovarse continuamente en sus métodos y estrategias so pena de asistir,
impotente, a la pérdida de la fe hacia las instituciones publicas (la policia, ante
todo) y al triunfo concomitante de la inseguridad juridica, del miedo y de la
impunidad.

De ahi que todo discurso, en el &mbito de la seguridad pablica, se vuelva
vacio si no se apoye en medidas serias y objetivas como, por ejemplo:

* Planeacién a corto, mediano y largo plazo. A pesar del hecho de que
algunas providencias son actuales, urgentes — como el patrullaje cotidiano y la
detencién en flagrancia —, y no pueden demorarse, no pueden ser postergadas,
puesto que la dilacion serfa fatal (y en ello muchas veces radican algunos de
los lindes de la prevencién), el énfasis nunca puede ser puesto en unas medidas
cortoplacistas que adoptan criterios coyunturales para sus intervenciones y son
por lo general improvisadas y punitivas;

* Unificacion de la legislacion. Carece de significado la existencia de 32 codigos
penales diferentes, ademas del federal, y 32 leyes procesales mis la federal;

* Inversiones en la infraestructura policial: compra de equipamiento
(como chalecos de suficiente proteccién para evitar la muerte anunciada de
centenas de policfas, que pagan con sus vidas en el cumplimiento del deber®)
y tecnologias avanzadas en los sistemas de emergencia; necesidad de células
especificas, especializadas en ciertos delitos como es el caso del lavado de
dinero;

* Mayor rigor en la seleccién y el entrenamiento de los policias, civiles,
estatales y federales (cuyos salarios y prestaciones laborales tienen que ser, en
definitiva, dignos y compatibles con la magnitud de sus funciones y la eficiencia,
el profesionalismo y la confiabilidad que de ellos se exige),

* Intensificacién del combate a la corrupcién y de la tarea de depurar
(mediante un control interno o externo) a los cuerpos policiales contaminados
por miembros que adoptan una politica bélica de mano dura, confunden
autoridad con autoritarismo, practican arbitrariedades, desapariciones forzadas
y ejecuciones extrajudiciales, se tornan bandidos y profanan su uniforme, siendo
lamentable la participaciéon de ex miembros de las unidades represivas estatales
en el crimen organizado;

* Adiestramiento y profesionalizacién de las fuerzas policiacas en la
investigacion de crimenes financieros y electrénicos; no se puede estereotipar
la criminalidad y concentrarse, en una visién reduccionista, sélo en los
crimenes tradicionales, en los asaltos, los robos con violencia, los homicidios,
las violaciones, los allanamientos de morada, los delitos callejeros contra la
propiedad (algo que, indiscutiblemente, ha de ameritar siempre una especial
atencién, pero no prioritaria, como pretenden los represivos, los heraldos de las
campanas de contenido alarmista, quienes cuentan para ello con los mass media);
urge, por lo tanto, inhibir la delincuencia no convencional, la delincuencia
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de cuello blanco, las infracciones contra el medio ambiente, etc., cada vez
més descaradas, mas virulentas y/o méas tecnocratizadas, y cuyos tentéaculos se
extienden a las esferas de los poderes. Alessandro Baratta decia que

los delitos econémicos y ecolégicos, la corrupcién, la
desviacién criminal de los 6rganos civiles y militares del Estado,
la complicidad delictuosa de los detentadores del poder politico
y econémico con las organizaciones del tipo mafioso, se suelen
asumir en la discusién piblica como problemas de orden moral
y no como problemas de seguridad urbana;’

* Integracion de las policias de los tres niveles del gobierno, con
operaciones que involucren a sus diferentes corporaciones, evitando, como
advierte Pedro José Pefialoza, “los roces y competencias mal entendidas entre
las policias preventivas y judiciales”;

* elaboracién de mapas de la violencia urbana (indicando los sectores
de riesgo, de elevada tasa delincuencial) y de un banco fehaciente de datos
criminales (un problema serio en América Latina, donde las estadisticas® no
existen o son poco o nada confiables);

* valorizacién de los consejos de seguridad, con el establecimiento de
sistemas de denuncia ciudadana, con vistas a reducir las cifras oscuras, facilitando
la identificacién de criminales y detectando hechos que puedan atentar contra
la seguridad, como ocurre con los secuestros organizados por pandillas;

* atencién a las victimas de los delitos (civiles y agentes policiacos) y
proteccion a los testigos amenazados;

¢ reduccién del uso de la detencién preventiva y creacién de nuevas
vacantes en las prisiones.

3 ELIUS PUNIENDI Y EL DERECHO PENAL. LA DESPENALIZACION
Y LA DESCRIMINALIZACION. EL ENCARCELAMIENTO

Es de vital importancia estar conciente de la trascendencia de una tarea
que no se agota en las medidas aludidas, y que jamas debe conducir a la tendencia,
al hechizo de rebasar limites del ius puniendi.'° En verdad, la simple agudizacion
de la pena no es, consabidamente, el camino apropiado para el enfrentamiento
del delito, sobre todo cuando puede engastar inconstitucionalidades y provocar
violaciones a los derechos fundamentales, en especial de los inculpados, quienes
disfrutan de la presuncién de inocencia.

Los estudiosos llaman la atencién sobre los peligros de encarar la seguridad
publica como un tema eminentemente penal y enfatizar el derecho penal de
primer ratio, simbdlico, del enemigo, responsable de la exacerbacién de las normas
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vigentes, como si fuera una respuesta eficaz a la criminalidad. Dirfamos que es
una falsa ilusién de paz social, de nacién segura,'! que se vende a una poblacién
atemorizada, apostando en una mitica capacidad disuasiva del sistema de justicia
penal como instrumento de control, de profilaxis colectiva.

Mucho més imperiosa es la certeza de la aplicacién — a todos,
independientemente de su condicién financiera — de la ley, puesto que en el
mundo real lo que importa es el cumplimiento efectivo de la pena y no su dureza,
tal y como nos ensefié Cesare Bonesana, marqués de Beccaria.

Para Sergio Garcia Ramirez, actual Presidente de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos:

[...] el sistema penal — con su extenso ‘equipo’ de delitos,
penas, tribunales, prisiones, etcétera — constituye el dltimo
recurso del control social en una sociedad democratica, a
diferencia de que sea un recurso ampliamente recabado y
practicado en una sociedad autoritaria, que utiliza de los
instrumentos punitivos — amenazas y castigos— antes que
otros medios para encauzar la conducta de los ciudadanos.
El notable penalista Reinhart Maurach expresa esta idea con
una expresion breve y directa: ‘en la seleccién de los recursos
propios del Estado, el Derecho Penal debe representar la
Gltima ratio legis’; por ello ha de ‘encontrarse en dltimo lugar
y entrar s6lo en liza cuando resulta indispensable para el

mantenimiento del orden publico’.!?

Asi también piensa Alfonso Zambrano Pasquel:

Una auténtica democratizacién del control penal exige
un derecho penal limitado y garantizador del respeto a los
derechos humanos, asi como una pena imponible como la
ultima ratio y s6lo en defensa de los bienes fundamentales.!

De ahi el convencimiento de la relevancia de la despenalizacion y la
descriminalizacién de ciertas conductas, del énfasis en una intervencion penal
minima (que refleje el cardcter subsidiario del derecho penal) y de la necesidad
de aplicar alternativas a la cércel a los responsables de delitos de pequefio
potencial ofensivo.

El encarcelamiento, ademés de dispendioso, es anacrénico y estéril. Los
centros penitenciarios se han convertido en crisoles del crimen, espacios de
hacinamiento y autogobierno donde los hombres se embrutecen y adquieren
—en una convivencia forzada de primarios y reincidentes, reclusos provisionales
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y sentenciados, delincuentes del fuero comin y del fuero federal —, los habitos,
los contactos y las destrezas que habran de afianzarles el retorno al delito tan
pronto como sean excarcelados. En realidad, en los penales (que podrian estar
mucho més saturados si fueran cumplidas miles de 6rdenes de aprehensién
pendientes) se alega perseguir la prevencion especial, terciaria, pero, en su gran
mayoria, las cdrceles no son otra cosa que sitios de entrenamiento de nuevas
huestes del crimen, méaxime del crimen organizado.

4 ALCANCES Y PERSPECTIVAS DE LA PREVENCION

Es innegable el alcance de la prevencion, “el méas precioso de los elementos
en que la Politica criminal se apoya para considerar un plano de accién con
mejores posibilidades de resultados en el enfrentamiento de la criminalidad”,**
en cualquiera de sus modalidades: primaria, secundaria o terciaria; general o
especial; estatal, corporativa o comunitaria; individual o colectiva; social o
situacional.”

La verdadera politica criminal, de matiz preventivo, debe armonizarse
con las dem4s politicas estatales (econdmicas, sociales, educativas, etc.) y con
los términos de la Declaracién de Caracas, elaborada en el Sexto Congreso de
Prevencién del Delito y Tratamiento del Delincuente, de las Naciones Unidas,
en Caracas, en el periodo del 25 de agosto a 5 de septiembre de 1980 (cuyo
tema central fue “La Prevencién del Delito y la Calidad de Vida”), en donde se
reconoci6 “que todo programa de prevencion del delito debe formar parte del
proceso de planificacion para el desarrollo”.

De igual modo, la reciente Declaracién de Bangkok, del 112 Congreso de
las Naciones Unidas sobre la Prevencién del Delito y Justicia Penal, realizado
del 18 al 25 de abril de 2005, por el gobierno de Tailandia (y que eligié como
tema central “Sinergias y respuestas: alianzas estratégicas en materia del delito
y justicia penal”), ha reforzado la imperiosidad de la postura preventiva. He
algunas de sus conclusiones (8, 9,10, 24, 29 y 34):

8. Estamos convencidos de que el respeto del imperio de la ley
y la buena gobernanza y la debida gestién de los asuntos y los
bienes publicos en los planos local, nacional e internacional son
requisitos indispensables para la creacién y el mantenimiento
de un entorno en el que la delincuencia se pueda prevenir
y combatir con éxito. Nos comprometemos a desarrollar y
mantener instituciones de justicia penal justas y eficientes, lo
que incluye el trato humano de todas las personas detenidas
en centros de prisién preventiva y en establecimientos
penitenciarios, de conformidad con las normas internacionales
aplicables.
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9. Reconocemos el papel de personas y grupos ajenos al
sector publico, como las organizaciones de la sociedad civil,
las organizaciones no gubernamentales y las organizaciones
de base comunitaria, en lo que respecta a contribuir a la
prevencién y a la lucha contra la delincuencia y el terrorismo.
Promovemos la adopcién de medidas para fortalecer ese papel
en el marco del imperio de la ley.

10. Reconocemos que unas estrategias de prevencién del
delito amplias y eficaces pueden reducir significativamente
la delincuencia y la victimizacién. Exhortamos a que esas
estrategias aborden las causas profundas y los factores de
riesgo de la delincuencia y la victimizacién y a que se sigan
desarrollando y aplicando en los planos local, nacional e
internacional, teniendo en cuenta, entre otras cosas, las
directrices de las Naciones Unidas en materia de prevencién

del delito.

24. También estamos convencidos de que la debida gestién
de los asuntos y los bienes publicos y el imperio de la ley son
esenciales para la prevencién y el control de la corrupcién,
incluso, entre otras cosas, mediante medidas eficaces para la
investigacion y el enjuiciamiento de los delitos de esa indole.
Ademas, reconocemos que para poner freno a la corrupcién es
necesario promover una cultura de integridad y rendicién de
cuentas tanto en el sector ptblico como en el privado.

29. Procuraremos utilizar y aplicar, segin proceda, las reglas
y normas de las Naciones Unidas en nuestros programas
nacionales de prevencién del delito y reforma de la justicia
penal y realizar los esfuerzos necesarios para garantizar su mas
amplia difusién. Procuraremos facilitar capacitacién adecuada
a los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, incluidos
los funcionarios de los establecimientos penitenciarios,
los fiscales, los funcionarios judiciales y otros grupos de
profesionales pertinentes, teniendo en cuenta esas reglas y
normas y las mejores practicas a nivel internacional.

34. Subrayamos la necesidad de considerar la posibilidad de
adoptar medidas para prevenir la expansién de la delincuencia
urbana, incluso mejorando la cooperacién internacional y la
capacidad de los funcionarios encargados de hacer cumplir la
ley y los funcionarios judiciales en esta esfera y promoviendo
la participacién de las autoridades locales y la sociedad civil.

En estudio titulado “Reflexiones de la Politica Criminal en México”, el
Lic. José Dias de Le6én Cruz cita al Dr. Sergio Garcia Ramirez:
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La politica criminal se convierte en capitulo de Ia politica
social... Un pafs cuya politica social gira en torno al respeto de
los derechos humanos de las personas y que hace esfuerzos por
satisfacer las necesidades elementales de seguridad econémica,
social y sanitaria, tiene, por eso mismo, una politica criminal
preventiva. '¢

Imposible hablar de seguridad publica sin tener en cuenta la necesidad de
enfrentar los retos impuestos, principalmente en los paises en desarrollo, por la
indigencia, el desempleo, las desigualdades de renta, la mengua de educacion,
la expansion desordenada de las ciudades (sin inversiones paralelas en el medio
ambiente, la infraestructura, la renovacién de sus espacios, etc.), el gran nimero
de nifios en situaciones de riesgo, las drogas y tantos otros factores exégenos de
la delincuencia, tanto adulta como juvenil.

Al respecto, el Consejo Econémico y Social (ECOSOC), 6rgano formado
por 54 miembros elegidos por la Asamblea General y encargado de coordinar la
labor econdmica y social de las Naciones Unidas y de las instituciones y de los
organismos especializados que conforman el sistema de las Naciones Unidas), en
el parrafo 1 de sus Directrices para la Prevencion de Delito, sefiala: “Hay indicios
claros de que las estrategias de prevencion del delito bien planificadas no sélo
previenen el delito y la victimizacién, sino que también promueven la seguridad
de la comunidad y contribuyen al desarrollo sostenible de los paises.”

5 ALCANCES Y PERSPECTIVAS DEL CONTROL SOCIAL

Fundamental, en el &mbito de la prevencién e igualmente de la represion
(dos caras de la misma moneda,'” dos puntos que deben converger en una
direccion que los coordine e impida ser conflictivos), viene a ser el control social,
la participacién resuelta y critica del ciudadano, visto en el plano individual o
colectivo (organizaciones no gubernamentales, veedurias, comités vecinales,
etc.), al cual incumbe abdicar de su posicién pasiva, autovictimizante (ya se
dijo que “la funcién de seguridad publica se encuentra vinculada a la idea de
participacion”'®) y disponerse a “prevenir, racionalizar, proponer, acompafiar,
sancionar, vigilar y controlar la gestién publica, sus resultados y la prestacion
de los servicios...”"” Eduardo Reale Ferrari y Janaina C. Paschoal, en brillante
ensayo sobre la mejorfa de politicas publicas y seguridad, puntualizan:

[...] nosotros no sélo somos blancos sino también actores y
solucién de la violencia. Somos blanco en el sentido de que
ella alcanza a todos, directa o indirectamente; actores, puesto
que somos responsables de la violencia social que, en gran
medida, conduce al individualismo, a las desigualdades y, en
consecuencia, al crimen; y somos, por fin, partes de la solucién
del problema, ya que pertenecientes a una sociedad pluralista
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que no puede seguir fingiendo que la represién es la tGnica
respuesta a la cuestién de la criminalidad...?®

La sociedad — que necesita romper la muralla que la separa de la
policia y despojarse definitivamente de su actitud ideoldgica “contradictoria y
ambivalente en su requerimiento de seguridad” *! — no puede seguir huyendo
de sus responsabilidades y asumir la posiciéon comoda y equivocada de entregar
al Estado la tarea de seguridad como si fuera su menester exclusivo.

Este ha sido el recado de Gerardo Luis Rodriguez Orozco, en Yuriria, el
02 de marzo de 2005:

Sélo con el trabajo coordinado entre autoridades y con la
participacién decidida de la sociedad se podra combatir a la
delincuencia, por lo que las autoridades deberemos redoblar
los esfuerzos encaminados a ese fin.

Es preciso, asi, desafiar y abandonar los viejos paradigmas, proponer
nuevos modelos, reconceptualizar a la politica criminal para que pueda
efectivamente, desde una perspectiva solidaria, fundada en el control social y
la prevencion, ejecutar una tarea que es de todos: de las varias instancias del
Estado y de una sociedad necesariamente participativa, invitada a colaborar
a la delineacién de las politicas ptblicas y en el planeamiento y control de la
seguridad, vista en su dimensién plural e interdisciplinaria.

En este sentido, importa tener en cuenta las innumerables experiencias, a
los niveles local, regional, nacional e internacional, que estdn siendo desarrolladas
en distintos paises del mundo con base en la participacién comunitaria, en el
empoderamiento ciudadano.

En el Congreso de Bangkok, a propdsito, participamos en un Seminario
sobre estrategias y pricticas Optimas para la prevencién criminal, especialmente
en relacién con el crimen urbano y la juventud en riesgo (es decir, los que habitan
zonas miserables y marginales, los nifios de la calle, los miembros de bandas
delictivas, los explotados en el consumo o trafico de drogas o en el comercio
sexual, los seropositivos o sidosos, lo que estidn en conflicto con la ley o son
egresados de instituciones de internamiento).

Laidea: incentivar la elaboracion de respuestas, por parte de los distintos
paises, a la prevencion delictiva.

El 23 de abril, tuvimos la oportunidad de escuchar el relato de
representantes de Chile, Perd, Nigeria, Tanzania, Bélgica, Austria, Australia,
Japon, Republica Checa, Inglaterra, Madagascar, Filipinas, etc. En todos los
testimonios, un convencimiento: la participacién de la comunidad, en el 4mbito
de la seguridad publica y la definicién de una politica criminal congruente con
las realidades locales, es una exigencia de la modernidad.
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Entre los programas presentados, elegimos 4 (cuatro), descritos (y
reproducidos literalmente) en el documento de antecedentes distribuido en el
Congreso de Bangkok:

* Chile: En 2000, el Ministerio del Interior de Chile inici6 el programa
piloto Comuna Segura que, en 2005, se habra establecido en 70 comunidades
a nivel nacional. El programa brinda un marco y una estructura de financiacién
a proyectos comunitarios destinados a reducir la delincuencia en determinadas
comunidades. Se reconoce que los ciudadanos son asociados importantes de sus
municipalidades y de la policfa. Se alienta la participacién comunitaria mediante
‘consejos comunales de seguridad ciudadana’ y se elaboran planes que se aplican
sobre la base de un diagnéstico cuidadoso.

Otras iniciativas nacionales son el programa de vecindarios seguros,
iniciado en 2001, destinado a las zonas m4s vulnerables con problemas de drogas,
y el Plan Cuadrante, iniciado en 1999, que se aplica con los carabineros y tiene
por objetivo la colaboracion entre la policia y la comunidad.

* Pert: El pais ha empezado a reformar su policia y a responder al nivel
cada vez mis alto de inseguridad piblica con un Sistema Nacional de Seguridad
Ciudadana. En el Sistema, establecido en 2003, se prevé la existencia de comités
de seguridad ciudadana a nivel nacional, regional, provincial y local. Los comités
a nivel local son multisectoriales: los preside el alcalde y sus demas miembros
representan a la policia y el sistema judicial, asi como a organizaciones sanitarias,
educacionales y de la sociedad civil. Los comités hacen diagnésticos de la
seguridad ciudadana a nivel local y aplican y evaltan sus planes de seguridad
estratégicos. Los proyectos piloto de seis localidades han recibido financiacién
y asistencia técnica para realizar su diagnéstico de la problematica de seguridad
ciudadana a nivel local. Los planes de seguridad estratégicos abarcan el
mejoramiento de los espacios publicos y los parques, el establecimiento de
programas para los jovenes y para luchar contra el uso indebido de sustancias
nocivas, y la aplicacién de los reglamentos municipales. Se ha alentado a los
comités a nivel local con un programa para obtener subsidios por concurso y
con herramientas y se han evaluado los resultados.

* Reino Unido: En Gales e Inglaterra, en virtud de la legislaciéon
promulgada en 1988 (y enmendadas ulteriormente), las autoridades a nivel local
y el jefe de la policia de cada una de las zonas deben colaborar entre si y con
los servicios de atencion sanitaria y de bomberos para elaborar una estrategia
destinada a reducir la delincuencia, la falta de seguridad y los problemas
de drogas. Se han establecido mas de 370 alianzas para la reducciéon de la
delincuencia y la falta de seguridad. A intervalos de tres afios, cada alianza debe
realizar una auditorfa de los problemas, consultar con los representantes de los
intereses de la comunidad sobre sus preocupaciones, seleccionar prioridades,
aprobar una nueva estrategia trienal, convenir en objetivos concretos y aplicar
planes de accién. Se debe convenir también con el Gobierno en los objetivos
para el periodo 2005-2008, a fin de asegurar que con la suma total de todos los
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objetivos a nivel local se logren los objetivos nacionales de reducir la delincuencia
en un 15% hasta 2008...

* Dar es Salaam: El programa Ciudades mas Seguras en Dar es Salaam
se estableci6 en 1997 para coordinar y fortalecer la capacidad local en materia
de prevencion del delito, en colaboracién con los interesados y las comunidades
a nivel local. Como resultado, se ha nombrado a un coordinador a nivel local
y se ha establecido una oficina permanente en el concejo municipal, asi como
una red de coordinadores vecinales. Se han realizado auditorias de la seguridad
de la mujer, y encuestas sobre la victimizacion y la delincuencia e inseguridad,
para que constituyan la base de la elaboracién de una estrategia de seguridad
ciudadana. El programa se ha centrado en el cambio de actitudes con respecto
a la delincuencia, promoviendo una cultura de adhesién a la ley. En respuesta al
alto nivel de desempleo entre los jévenes, el programa ha impartido formacién
profesional y ha organizado actividades culturales, lo que incluye la contratacién
y capacitacién de jévenes desempleados de la ciudad como guardias de seguridad
nocturnos y una serie de proyectos de generacién de ingresos y formacion
profesional para apoyarlos.

Son, de hecho, decenas las experiencias, algunas exitosas, otras no, en
los cinco continentes: casas de jévenes, comités de barrio, juntas vecinales,
vigilantes de la vecindad, brigadas de seguridad, foros de seguridad y vigilancia,
guardias de la ciudad, puntos de encuentro, tarjetas de sefializacién de quejas.
iLa creatividad es infinita!

En Brasil, los programas de participacién comunitaria, en el ambito de
la seguridad publica, han sido frecuentes. Sobre dos de ellos escribieron José

Maria Rico y Laura Chinchilla:

En Rio de Janeiro, una ola de asesinatos de ‘nifios de la
calle’ perpetrados por policias y ampliamente denunciados
dio lugar, a principios del decenio de los 90, a una serie de
experiencias (por ejemplo, el programa Policiamento de Bairro),
que culminé en 1994 con el lanzamiento de un programa de
policfa comunitaria, con la colaboracién del movimiento Viva
Rio en lo referente a la movilizacién de la sociedad civil. Pero,
diversos obstaculos —conflictos entre el gobierno estatal y la
prefectura de Rio de Janeiro— obligaron a limitar el programa al
area de Copacabana. Aunque, de acuerdo con una evaluacién
llevada a cabo entre 1994 y 1995, sus principales logros fueron
una reduccién del ndmero de asaltos y robos de autos y un
aumento de la confianza en la policia, el programa ha sido
objeto de serias criticas, entre ellas el cardcter fluctuante y poco
constante de la participacién comunitaria, la falta de apoyo
de otros organismos estatales involucrados y de coordinacién
entre todos, y otras relacionadas con la policia (oposicién al
programa de los policfas tradicionales, precaria capacitacién de
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los policias participantes, falta de equipo, muy escaso margen
de autonomia en sus actuaciones) y el movimiento Viva Rio
(los sectores de menores recursos percibian a esta entidad y a
los Consejos como instituciones elitistas que, por una parte,
beneficiaban a las clases mas favorecidas y, por otra parte,

segufan excluyendo y marginalizando a los sectores mas pobres
de la sociedad.”

Pese a la satisfaccién de la comunidad con el programa,
un nuevo comandante del servicio policial —un militar— le
puso fin con la justificacién de que para acabar con el delito
se necesitaba m4s mano dura, implantando un sistema de
recompensas por ‘valentfa’, sobre todo para los policias que
eliminaran a ‘sospechosos’. ..

En Belo Horizonte, la Policia Militar de Minas Gerais implanté
en 2000 un programa de policfa comunitaria mediante
la creacién de 25 Consejos Comunitarios de Seguridad,
conformados por comandantes policiales y representantes
de la prefectura, asociaciones de barrio y otras entidades. El
principal objetivo de estos consejos era desarrollar programas
de prevencién del delito con la participacién de la comunidad.
La capacitacién de los policfas participantes en el programa
se llevo a cabo en julio de 2000 mediante un curso de cinco
dfas (una duracién total de 40 horas) al que asistieron cerca
de 400 personas. Durante el primer afio de funcionamiento,
las principales actividades consistieron en la asignacién de mas
recursos humanos y materiales a la policia, la construccién
de puestos policiales y la distribucién en los comercios de
adhesivos con el nimero de teléfono de dichos puestos.

Una primera evaluacién del primer afio del programa (agosto
de 2000 a agosto de 2001) se realizé gracias a entrevistas con
policias y lideres comunitarios, la participacién en las reuniones
de los consejos y el andlisis de las estadisticas criminales y
otras fuentes de informacién. Entre los resultados preliminares
merecen destacarse: el funcionamiento de los consejos,
aunque con un nivel de participacién y representatividad de la
comunidad bajo o medio; la escasa autonomia de la sociedad
civil con respecto a los comandantes de policia y la poca
capacidad para fiscalizar las actuaciones de este organismo;
una débil capacidad para la elaboracién de planes estratégicos;
la rotacién policial; el apoyo de los mandos superiores de la
policfa; un adecuado conocimiento por parte de éstos del
programa, aunque mucho menor en los simples agentes; una
disminucién de los delitos violentos; y la poca confianza de la
poblacién en la policia, que se traduce en el escaso nimero
de denuncias. %
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Otros Estados brasilefios han intentado, a menudo de forma discontinua,
una timida participacién ciudadana, liderada en regla por la secretaria de
seguridad publica o la policia militar.?? La intervencién de la sociedad civil ha
sido raquitica, precaria, restricta y sufre la resistencia de sectores de la policia
que no ven con buenos ojos las aportaciones advenedizas resultantes de la
politica de proximidad y su nexo con los derechos humanos

Los casos de Rio y Belo Horizonte son emblematicos, en la medida en
que demuestran la necesidad de una accién integrada y duradera. Sin fondos,
autonomia, autoevaluacién, mano de obra capacitada y una cultura consolidada
de ciudadania y cooperacion de las autoridades, serdn siempre pasajeros y
minimos los efectos y sélo contribuirdn para defraudar las expectativas de
quienes suefian con una sociedad més segura.

En cuanto a México, concretamente el Distrito Federal, de acuerdo con
los relatos de José Marfa Rico y Laura Chinchilla,

[...] los gobernantes del Partido de la Revolucién Democratica,
que llegaron al poder en las elecciones de 1997 y de 2000, han
desarrollado y aplicado estrategias encaminadas a activar la
participacién ciudadana a través de los comités vecinales...
Una de las primeras medidas de las nuevas autoridades — en
particular de la Secretarfa de Seguridad Publica — fue la
creacion, a partir de la estructura basica del D.E (Unidades
Territoriales y Comités Vecinales), de las Coordinaciones
Territoriales de Seguridad Publica y Procuracién de Justicia
en las 16 delegaciones de la zona, cuya misién esencial es la
lucha y prevencién conjuntas de la delincuencia, la aplicacién
de la justicia con un enfoque integral, la consolidacién de
los programas de participacién ciudadana y la aprobacién de
una Ley de Participacién Ciudadana (de acuerdo con la cual
la colonia, el barrio, el poblado o la unidad habitacional son
espacios territoriales destinados a desarrollar y fortalecer la
vida asociativa y los procesos generadores de ciudadanfa). **

Seguramente los estados mexicanos han desarrollado sus propias
experiencias que seran presentadas y discutidas en las conferencias y paneles de
este Congreso Internacional de Politica Criminal y Prevencion del Delito.

Agréguese que en Bangkok, fuera del Seminario al que asistimos, se
presentaron, también, en publicaciones repartidas al pablico, otros modelos de
prevencién que estan siendo adoptados por diversos paises.

En el examen de dichos modelos, una nueva advertencia: cada pueblo
tiene sus peculiaridades y no siempre los modelos extranjeros, sobre todo de
pafses avanzados en esta drea, que dan resultado en otras latitudes, son aplicables
con éxito en otras partes, por distintas razones.
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Hay que definir, sin lugar a dudas, vias propias de accién, previa una diagnosis
de la criminalidad. “Tendremos que ser creativos para responder a condiciones
especificas”, en las palabras del Secretario de Seguridad Pablica Federal, Ramén

Martin Huerta, en la inauguracion del Congreso Nacional de Prevencion Social
del Delito, en México, DFE, el 16 de febrero de este afio de 2005.

Es imperativo tener conciencia de los limites impuestos por las estructuras
sociales en que se pretende actuar. Por ejemplo: en los barrios deteriorados,
pauperizados, reconocidamente criticos, en donde la poblacién tiene pocas
posibilidades de ascensién y el abandono est4 presente, desnudo, en la suciedad
de las calles, en la ausencia de iluminacién publica, en la actuacién de las
pandillas, en el vandalismo, no basta la existencia de una conciencia y una
disposicién de la colectividad; mucho més que eso, hay que mejorar el ambiente
fisico, las condiciones sociales, despertar de nuevo el sentimiento de seguridad,;
de no ser asf, las perspectivas de cambio son priacticamente nulas.

Ademais, la defensa del alcance y de las perspectivas del control social y
de la prevencién (en el &mbito socioecondémico, educacional, etc.) no puede ser
ciega y desconsiderar las medidas represivas. Prevencion y represién componen
un binomio indisociable, que debe orientar, por su complementariedad, a las
politicas publicas.

6 APUNTES FINALES

La cuestién —que, por su complejidad, no puede enmarcarse en los limites
de una politica estatal ni tampoco sexenal—, demanda la comprensién nuestra
de que:

* las pautas que simplistamente apuntan la seguridad ptblica como un
problema policial,” operativo y menoscaban las medidas preventivas, priorizando
los esquemas de mera vigilancia y castigo, han sido predominantes en las tltimas
décadas, pero han resultado frustrantes, ineficaces;

* las experiencias fordneas, en la esfera del Estado y de la sociedad,
deben ser objeto de atencién cuidadosa y exentas de barniz ideolégico; un
ejemplo oportuno es la politica de tolerancia cero que se adopté en Nueva
York y fue copiada en algunos paises en desarrollo. Si para muchos es una o la
respuesta, para otros es vista con reserva’® por distintas razones, entre las cuales
se incluyen los gastos excesivos en vigilancia (inclusive con la contratacién
de personas sin experiencia), la restriccion de libertad de los ciudadanos (mas
detenciones, obviamente de negros y latinos), sin olvidar las especificidades
de la metrépoli norteamericana. Se arguye que otras ciudades obtuvieron
resultados semejantes sin tantas inversiones como San Diego, en California, y
que la policfa neoyorquina, buscando llenar cuotas y asegurar cifras delictivas
cada vez menores, se tornd mas intolerante.

* la verdadera politica criminal o criminoldgica ha de orientarse, en
busca de una sociedad mas ecuénime, hacia la reduccién de la pobreza,?” del
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desempleo, del subempleo, de los bajos niveles de educacion, asi como la mejoria
del saneamiento b4sico, de la vivienda, de las condiciones de los vecindarios y
comunidades, etc;

* en los j6venes, principalmente los marginados, deben centrarse buena
parte de los proyectos que los incentive a ocupar el tiempo en actividades
productivas y a escapar de los oropeles de la delincuencia.

* el respeto a la ley y a los derechos humanos es inherente a este
ideario; no se puede entender una politica de seguridad que no sea coherente
con la legalidad y las garantias constitucionales, un razonamiento que se
aplica también a los reclusos, a quienes se debe ofrecer un tratamiento mejor,
mas humano;

* el estimulo al empleo de modelos de mediacién de conflictos, de
conciliacién entre victima y victimario, de compensacién por dafios causados
es imprescindible para reducir las tensiones sociales; iniciativas como la Justicia
Restaurativa y Justicia Terapéutica deben ser apoyadas;

* la sociedad necesita salir de su indiferencia, de su apatia, de su
desinformacién (de costo demasiado alto) y conocer programas, practicas y
estrategias, sobre todo de alcance local, tomando parte activa, o mejor dicho,
proactiva, corresponsable, en la definicién de politicas puablicas de matiz
preventivo (de enfoque social y situacional) y represivo, con énfasis en los
factores y las 4reas de riesgo;

* sociedad y gobierno deben asegurar, en un clima de mutua confianza,
un didlogo de consenso, un nuevo pacto social, con miras a la construccion del
nuevo tiempo, a que me he referido inicialmente;

¢ el eventual fracaso de algunos modelos de seguridad ciudadana, vista
con reticencia en varios paises de América Latina (muchas veces ha sido usada,
de forma ambigua y distorsionada, como instrumento de legitimacién de la
policia), no debe ser motivo de desilusion, de descrédito en la capacidad de
renovacion, de mudanza;

* expresiones mds abarcadoras como “seguridad de los habitantes” o
“desarrollo humano sostenible” son bienvenidas®®, puesto que estimulan la
reflexion sobre la importancia y la amplitud de la cuestién planteada.

Todo ello conduce a un homenaje final a la seguridad perdida, a la
seguridad extraviada: a un pasado, lejano (y, sin embargo, atn presente en
algunos lugares), cuando nos era permitido andar por las calles, a horas
tardias de la noche, sin recelo de ser asaltados, de ser molestados por
carteristas que nos llevaran el bolso o la billetera, un pasado, en fin, que
tenemos la obligacion de rescatar, no sélo por nosotros, sino también por
nuestros hijos y nietos.
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crecimiento de la violencia comin. Hay causas de naturaleza social, algunas vinculadas a la forma en que
algunas instituciones ptblicas se organizan y se relacionan. También disfuncionalidades en la forma en que
algunas instituciones ptblicas operan. No hay una respuesta tnica, pero creo que la respuesta a la violencia
debe venir desde distintos sectores: gubernamentales y de la sociedad civil.” (Entrevista en Internet, hecha
por APIOLZA, Martin a CHINCHILLA, Laura, investigadora, diputada y ex ministra de Seguridad de
Costa Rica).

% Sobre el concepto de prevencién: “Desde un punto de visto cientifico, puede decirse que se entiende por
prevencion el conjunto de medidas de politica criminal — con la exclusién de las medidas de intervencion penal
— que tienen por finalidad exclusiva — o al menos parcial — limitar la posibilidad de aparicién de actividades
criminales, haciéndolas imposibles, mas dificiles 0 menos probables.” (GASSIN, Raymond. Criminologie.
Paris, Dalloz, 1990, p. 713.) Es de DAVID, Pedro R. esta frase lapidaria: “Prevenir es dificil, pero es la Gnica
posibilidad.” (in Globalizacién, Prevencion del Delito y Justicia Penal. Buenos Aires, Editorial Zavalia, p. 57)

’ “Para nosotros es importante subrayar que la idea de seguridad ptblica esta ligada a la proteccién de la paz
pablica, de tal manera que puede ser conceptualizada, desde el punto de vista objetivo, como el conjunto de
politicas y acciones coherentes y articuladas, que tienden a garantizar la paz ptblica a través de la prevencién
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de Politique Criminelle, Marc Ancel resalta la autonomfia de la politica criminal en relacién con el derecho
penal, proponiéndola como ‘ciencia de la observacion’ o de ‘estategia metédica de la reaccién anticriminal’,
cuya actuacion consistirfa en la ‘reaccién, organizada y deliberada, de la colectividad contra las actividades
delictuosas, desviantes o antisociales’, el sentido feuerbahiano del término ‘politica criminal’ siguié siendo
usado por varios autores contemporaneos, especialmente los de lengua inglesa.” (DELLA CUNHA, Djason
B. Politica Criminal y Seguridad Publica. In Revista del Consejo Nacional de Politica Criminal y Penitenciaria
del Ministerio de Justicia. Volumen 1, Ntmero 15, enero a junio de 2001, p. 31).

> “La contraposicién entre politica de seguridad y politica social no es légica sino ideolégica, y no sirve para
esclarecer sino para confundir relaciones conceptuales elementales, que estédn en la base del sistema de las
normas y de los principios propios de las constituciones de los estados sociales de derecho. Esto, en general,
es verdadero, pero llega a producir efectos particularmente graves cuando aquella alternativa est4 aplicada
a la politica criminal. El concepto de politica criminal, en razén de estos efectos, ademas de ser complejo y
problematico, se convierte incluso en un concepto ideoldgico.” (BARATTA, Alessandro. Politica Criminal:
Entre la Politica de Seguridad y la Politica Social. Delito y Seguridad de los Habitantes. México, DDEF, Editorial
Siglo XXI, 1997, p. 2 de la versién en Internet, archivo http://www.wjin.net/Pubs/2518.doc).

6. “...México es el tinico pafs de América Latina donde en enfrentamientos mueren muchos mas policfas que

presuntos delincuentes.” (PENALOZA, Pedro José. Notas Graves y Agudas de la Seguridad Piiblica. México,
Instituto Nacional de Ciencias Penales, 2003, p. 96).
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8 PENALOZA, op. cit., p. 26.

% Asf lo manifest6 René Yebra Nifiez: “Ante el incremento de la criminalidad es menester desarrollar un
sistema de informacién estadistica en material criminal que permita capturar, analizar y presentar la misma,
en moldes oportunos y confiables, a los 6rganos competentes, para fundar la toma de decisiones. De tal
manera que para estudiar el fenémeno delictivo hay que contar con datos estadisticos que incluyan las
variables necesarias a efecto de realizar un andlisis criminolégico completo... (Politica Criminal, Eje Rector
en el Control de la Delincuencia. In Revista del Consejo Nacional de Politica Criminal y Penitenciaria. Volumen
I, Ndmero 15, Enero a Junio. Brasilia, Ministerio de Justicia/CNPCE, 2001, p. 139).

10 Afirma GALINDO, Antonio Sdnchez, en su articulo “Control Social y Ejecucién Penal en México (Pasado
Inmediato y Perspectivas Futuras)”: Zugaldfa dice que es necesario un derecho penal como sistema normativo
de control social. Este autor hace hincapié en la naturaleza selectiva y discriminatoria que se lleva a cabo
en el control social por conducto del jus puniendi. Bacigalupo, en su tratado, admite que el derecho penal
es un instrumento de control social, pero no es el tnico.” (Revista del Consejo Nacional de Politica Criminal y
Penitenciaria del Ministerio de Justicia. Volumen 1, Ntimero 14, julio a diciembre de 2000, p. 40)

' Sobre este particular: “Una nacién segura, una comunidad estatal segura, una comunidad segura, son
metéforas que bien pueden representar la situacién de todas las personas singulares en los diversos &mbitos
territoriales; pero no lo hacen porque son metéforas incompletas, met4foras ideoldgicas. En tanto ideolégicas
traen consigo hébitos mentales selectivos, largamente representados en la opinién pablica al igual que en el
discurso de los juristas, cuando opinién pudblica y juristas utilizan el concepto de seguridad en relacién con el
de politica criminal o del politica tout court. En este caso, la mayor parte de los territorios de riesgo permanecen
siempre sustraidos de la economia de la seguridad. Se habla de de seguridad pablica, y hoy incluso de seguridad
ciudadana, siempre y solamente en relacién con los lugares piblicos y de visibilidad piblica, o con un pequefio
ntmero de delitos que entran en la asf llamada criminalidad tradicional (sobre todo agresiones con violencia
fisica a la persona y al patrimonio), que estdn en el centro del estereotipo de criminalidad existente en el
sentido comin y son dominantes en la alarma social y en el miedo de la criminalidad...” (BARATTA, op.
Cit., p. 3 de la versién en Internet, archivo http://www.wjin.net/Pubs/2518.doc)

12 RAMTREZ, Sergio Garcfa. En torno a la Seguridad Pablica. In Los Desafios de la Seguridad Priblica en México.
PENALQOZA, Pedro José et al. México, Universidad Iberoamericana/Universidad Nacional Auténoma de
México/Procuraduria General de la Repablica, 2002, p. 89.

B PASQUEL, Alfonso Zambrano. Derecho Penal, Criminologia y Politica Criminal. Buenos Aires, Editorial
Depalma, 1998, p. 3.

14 NUNEZ, op. cit., p. 143.
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15 “M4s recientemente, sin duda con un afén de simplificacién, se distingue entre prevencién social (acciones
que apuntan a la neutralizacién de los factores de la delincuencia) y situacional (la cual agrupa todas aquellas
medidas que puedan dominar el entorno inmediato del delito mediante las disminucién de las situaciones
precriminales que favorecen la comisién del delito y el incremento de las posibilidades de captura de los
infractores).” (GASSIN, Raymond. La Notion de Prévention de la Criminalité, citado por CHINCHILLA,
Laura y RICO, José Ma. La Prevencién Comunitaria del Delito: Perspectivas para América Latina. Miami, Centro
para la Administracién de Justicia, 1997, p. 18).

16 “M4s recientemente, sin duda con un afén de simplificacién, se distingue entre prevencién social (acciones
que apuntan a la neutralizacién de los factores de la delincuencia) y situacional (la cual agrupa todas aquellas
medidas que puedan dominar el entorno inmediato del delito mediante las disminucién de las situaciones
precriminales que favorecen la comisién del delito y el incremento de las posibilidades de captura de los
infractores).” (GASSIN, Raymond. La Notion de Prévention de la Criminalité, citado por CHINCHILLA;
RICO, op. Cit., p. 18).

17 Véase, sobre ello: “No, no tenemos que ser ingenuos. También hay que castigar. Tenemos que reconocer
que la facultad punitiva tiene problemas. Hay pafses como El Salvador o Guatemala donde el porcentaje
de homicidios esclarecidos es menor del 10 por ciento. En una sociedad donde no importa a quién maten,
nunca se va a saber quién lo hizo, la gente seguird matando de manera impune. Hay que prevenir y castigar
al mismo tiempo. Pero a la hora de castigar, no podemos volver a los esquemas del pasado con policfas
militarizadas. Hay que sujetar el funcionamiento de las policias al debido proceso y garantias estipuladas por
los c6digos.” (Entrevista en Internet, hecha por APIOLAZA, Martin a CHINCHILLA, Laura, ya citada).

18 FERNANDEZ, Jos¢ Antonio Gonzélez. La Seguridad Publica e México. In Los Desafios de la Seguridad
Priblica en México. PENALOZA, Pedro José et al. México, Universidad Iberoamericana/Universidad Nacional
Auténoma de México/Procuradurfa General de la Reptblica, 2002, p. 126. Léase asimismo: “Es obvio que
las directrices de una politica criminal de seguridad pablica, en una sociedad democrética donde impere
‘el principio de legalidad’, deben consistir en asegurar la incolumidad fisica, la proteccién de los bienes
juridicamente tutelados, el orden y la tranquilidad de los ciudadanos en general. Para ello, deben ser criadas
estrategias extrapenales de seguridad pablica que permitan una participacién més amplia de la comunidad en
el control de la criminalidad, ante todo en los procedimientos de prevencién criminal.” (DELLA CUNHA,
op. cit., p. 45.)

' En cuanto al tema: “El Control social es el derecho y el deber que tiene todo ciudadano considerado
individual o colectivamente para prevenir, racionalizar, proponer, acompafiar, sancionar, vigilar y controlar
la gestién publica, sus resultados y la prestacion de los servicios pablicos suministrados por el Estado y los
particulares, garantizando la gestién al servicio de la comunidad. El control social se puede entender también
como una forma de autorregulacién social.

Este derecho define el papel de la participacion social en los asuntos ptblicos, consagrandolo como principio
y deber en ejercicio por parte de los ciudadanos y como obligacién por parte del Estado en garantizarlo.

Dentro del marco de Estado social de derecho, se propicia una bisqueda de participaciéon ciudadana y
comunitaria en los asuntos del Estado y una nueva manera de ejecutar los recursos ptblicos. De esta forma,
el nuevo Estado demanda un nuevo ciudadano y una nueva comunidad donde hay espacios de concertacién
y debate colectivo y piblico que propenden por una adecuada y transparente gestién publica y donde la
labor del funcionario piblico se entiende como servicio al ciudadano y a la comunidad.” (http://www.icbf.

gov.co/espanol/control-social.htm, el 04.21.2005)

Es importante, sin embargo, considerar lo siguiente: “Una revisién de las tendencias en cuanto a la delincuencia
y las iniciativas de seguridad ciudadana en América Latina requiere un examen, aun cuando sea somero, de
la evolucién comparativa de la criminalidad en la region y de los patrones de desempefio de las instancias de
control social, en particular de aquéllas de naturaleza formal, representados por el aparato estatal, asi como
de las percepciones de la poblacién sobre dicho desempefio. Ello se debe a que la cuestién fundamental de
la seguridad ciudadana, esto es, la previsibilidad y el ajuste frente a las situaciones de amenaza y lesién que
representan las infracciones mas graves de las reglas de convivencia social, supone definiciones, actitudes y
respuestas respecto a lo que se considera amenazante y lesivo. Estas respuestas, por otro lado, se encuentran
en buena parte a cargo del sistema de justicia penal.” M4s adelante: “El cuadro general que ofrece esta resefia
indica que el espacio del control social formal, representado por el aparato estatal de justicia, es disputado,
desafiado e incluso sustituido al margen de la legalidad formal, en el contexto de América Latina. Una
aproximaci6n a la seguridad ciudadana no puede ignorar esta realidad y debe analizar el papel de la legitimidad
acordada a las agencias estatales en esta materia.” (GABALDON, Luis Gerardo. Seguridad Ciudadanay Control
del Delito en América Latina, p. 4. www.nuevasoc.org.ve)
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2 FERRARI, Eduardo Reale y PASHOAL, Janaina C. Fic¢do x Realidade: Um Pequeno Ensaio sobre a
Otimizagdo de Politica Publicas e Seguranga. In: A Violéncia Multifacetada: Estudos sobre a Violéncia e a
Seguranca Piiblica. BARROS LEAL, César y PIEDADE JUNIOR, Heitor (Organizadores). Belo Horizonte,
Editorial Del Rey, 2003, p. 125.

21 PIERINY, op. cit., p. 29.

2 RICO, José Marfa y CHINCHILLA, Laura. Seguridad Ciudadana en América Latina. México, Siglo
Veintiuno Editores, 2002, p. 53-54.

2 En Cear4, Brasil, el Decreto n. 25.293, del 11 de noviembre de 1998, cred, en el ambito de la Secretaria
de Seguridad Pdblica y Defensa Social, los consejos comunitarios de defensa social, compuestos, cada uno
de ellos, por 10 a 20 miembros, con el objeto de participar, activamente, en la solucién de los problemas de
seguridad, apoyando a la Secretarfa.

2 RICO; CHINCHILLA, op. cit., p. 71.

5 “El enfoque puramente policial como eje de las politicas publicas para satisfacer el derecho fundamental
a la seguridad ha mostrado, con los afios, su desgaste y su fracaso. Estamos convencidos de que la seguridad
debe ser un servicio a la ciudadanfa, un servicio al que todos — sin distincién social, econémica o politica
— debemos tener derecho, porque la seguridad no se compra, sino que es obligacién del Estado proporcionarla
a sus gobernados.” (Extraido del libro El Partido Accién Nacional: Frente a la Seguridad Ciudadana, la Justicia
y los Derechos Humanos. México: Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2002, p. VII)

% A este respecto: “El descuido y la incuria conducen al delito, que es més frecuente donde la propiedad es
dafiada con frecuencia. Phillip Zimbardo, en 1969, dejé abandonados dos autos iguales sin placas. Uno en el
Bronx, zona altamente conflictiva de la ciudad de Nueva York, y otro en Palo Alto, en ese entonces un lugar
bastante tranquilo, en California. El primer autor habfa perdido llantas, motor, radio y espejos en unas horas.
Al dia siguiente, las vestiduras habfan sido destrozadas a navajazos. El segundo pasé intacto una semana, pero
en cuanto el mismo Zimbardo le rompié una ventanilla, corri6 la misma suerte. Por lo tanto, una propiedad
dafiada empieza a ser vandalizada en cuanto a nadie parece importarle su destino.

James Q. Wilson y George L. Kelling escriben en marzo de 1982 ‘Broken Windows’, en Atlantic Monthly, y
dicen que ‘si el vidrio de una ventana est4 roto y nadie lo repara, pronto estarin rotos todos los deméas.” La
moraleja es que el descuido da la impresién que a nadie le importa la propiedad y ésta comienza a ser dafiada.
Este es el principio de la Tolerancia Cero, usada por William Bratton en Nueva York, comisionado de policia
durante 1994y 1995. La estrategia de tolerancia cero, basada sobre todo en perseguir los pequefios delitos para
asf acabar con los grandes, fue tan exitosa que logré abatir el crimen en un 40 por ciento en promedio.

Hay detractores y sofistas, como siempre. Algunos dicen que ‘la tolerancia cero ha disminuido la delincuencia
comin en 50 por ciento’, al tiempo que ha incrementado los delitos policiales en un 50 por ciento’, pero aqui
encontramos la falacia de las proporciones, que nunca son un vehiculo para estimar lo que realmente pasa
cuando una cifra se compara con otra, sobre todo si una aumentay la otra disminuye...” (OCHOA, Gerardo.
Contra la Delincuencia Juvenil, Prevencion General. In BARROS LEAL, César Oliveira de. Violencia Politica
Criminal y Seguridad Priblica. México, Instituto Nacional de Ciencia Penales, p. 211).

Adn sobre tolerancia cero: “En todo caso, las estrategias represivas, dentro del esquema de ‘tolerancia cero’
en contra de la delincuencia, no han sido efectivas y por lo tanto no se justifican. Mas atin, no solamente son
indtiles tales estrategias, sino que propician excesos e impunidad por parte de los cuerpos policfacos, por lo
que se vuelven motivo de inseguridad para todos los ciudadanos. Esto se pone en evidencia con la violencia
e impunidad que acompafian a las redadas de las policfas.” (VAZQUEZ, Bernardo Romero. Las estrategias
de seguridad publica en los regimenes de excepcion: el caso de la politica de tolerancia cero. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, a. 8, n. 29, jan./mar. 2000, p. 102)

1 “La plataforma electoral del PRD para el Distrito Federal que present6 en su campafia politica para acceder a
la jefatura de gobierno Andrés Manuel Lépez Obrador, sostiene en el capitulo V referido a ‘Seguridad Pablica,
procuracién e imparticion de justicia’, la siguiente tesis: ‘la solucién de fondo al problema de la delincuencia
pasa por combatir la pobreza que socava la cohesién de la familia e induce a la delincuencia.’

Se trata a todas luces de una tesis muy discutible, sobre todo cuando asocia pobreza y delincuencia, ya que,
como bien lo sefialan Pedro José Pefialoza y Felipe Espinoza Torres, ‘no resiste al menor anlisis y confrontacién
con la realidad al no poder explicar por qué no todos los pobres son delincuentes y, en cambio, por qué se
genera la delincuencia entre los estratos econémicos altos; o por qué el delito ha aumentado en los pafses
desarrollados en las épocas de mayor prosperidad y mejor seguridad social; o por qué no se establece una
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relacién directa de los indices delincuenciales con los niveles de empleo o por qué en algunos paises de
América Latina los mayores indices de violencia se encuentran en las ciudades de mayores ingresos’. Cf.
Pefaloza, Pedro José, Espinoza Torres, Felipe, ‘Los desafios de la prevencién del delito en América Latina’,
Este Pais, México, nim. 116, noviembre de 2000, p. 4. El sefialamiento anterior no quiere decir por supuesto
que no valoremos la prioridad que debe tener el combate a la pobreza; al contrario, es evidente que cualquier
propuesta de un nuevo ‘pacto social’ lo tiene que poner en el centro; lo que queremos sefialar es que para
hacer frente al problema de la inseguridad no es suficiente y probablemente resulta irrelevante disminuir
el nimero de pobres.” (PEON, Nelia Tello; FALLA, Carlos Garza. El modelo ‘Comunidad Segura”: una
propuesta para combatir la inseguridad. In MEDRANO, Marcia Mufioz de Alba. Violencia social. México,
DF: Universidad Nacional Auténoma de México, 2002, p.109)

28 Con referencia a ello: “Elfas Carranza, ‘Situacién del delito y de la seguridad de los habitantes en los pafses
de América Latina, en Carranza, coordinador, pp. 23-49, en especial, p. 24, asi como los informes presentados
en el Seminario de expertos sobre ‘Iniciativas de seguridad pablica en las Américas’, ya citado, celebrado en
San José en enero de 2001. En su declaracién final, después de indicar la importancia de abordar las formas
tradicionales de criminalidad, lo que ‘no implica desconocer la gravedad de otros delitos con frecuencia
impunes, tales como los de corrupcién, delincuencia econémica transnacional y trafico ilicito de drogas’,
se sefiala que ‘un concepto verdaderamente amplio y comprensivo de seguridad de los habitantes debe
comprender no sélo la tranquilidad de no ser victima de hechos delictivos, sino también la de vivir en un
estado constitucional de derecho, y la participar de los beneficios del desarrollo en materia de salud, educacién
vivienda, recreacién y todos los 4mbitos del bienestar social. Este concepto no es otro que el de desarrollo
humano sostenible, que tiene la equidad como principio.” (RICO; CHINCHILLA, op. cit., p. 88)

PERSPECTIVES OF PREVENTION AND
SOCIAL CONTROL AS CRIMINAL POLICY
INSTRUMENTS

ABSTRACT

The author tackles the issue of urban crime and the
duty of the State to offer public security, an important
task which has been neglected recently. It is not the
case of adopting paliative measures of acting with
rhetoric only, as it is notorious that positive results are
not to be achieved without political will and general
attention to this matter. Crime has to be struggled with
efficient criminal and social policies, aimed especially at
promoting social inclusion, as crime is definitely not an
issue only related to public security.

KEYWORDS: Insecurity. Crime. Criminal policy.
Repression. Prevention. Social control. Ideological
instruments.
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ETENDU ET PERSPECTIVES DELA PREVENTION
ETDUCONTROLESOCIALCOMMEINSTRUMENT
DE LA POLITIQUE CRIMINELLE

RESUME

Lauteur fait un essai sur le probleme de la violence urbaine
et sur le devoir de I'Etat d’offrir la sécurité publique,
tAche qui a été négligée ses derniers temps. Il ne s’agit
pas d’appliquer des mesures palliatives ou de proposer
un discours absolument rhétorique, car il est notoire
'incapacité d’atteindre des résultats satisfaisants s'il n'y
a pas disposition politique et sensibilisation générale sur
le probléme. La criminalité doit étre combattue avec des
politiques criminelles et sociales efficaces, de caractére
éminemment d’intégration, une fois qu'il ne s’agit pas
d’un probléme exclusif de sécurité publique.

MOTS-CLES: Insecurité. Criminalité. Politique
criminelle. Répression. Préventon. Controdle social.
Instruments idéologiques.
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O PRINCIPIO DE SEGURANCA JURIDICA

CONSAGRADO PELO (CONSELHO DE ESTADO

(CE, ASSEMBLEE"", 24 DE MARCO 2006, SOCIETE KPMG
E OUTROS, N. 288460 E SEGUINTES)

Yann Aguila*

I. A validacio do contetddo do Cédigo de Deontologia; A. A
proibigéo dos conflitos de interesses; 1°) Relagdes familiares;
2°) Liens financiers; B. A proibicao de acumulacio das fungoes;
1°) A relagio entre o Comissario de Contas e o seu cliente;
2°) A extensio as empresas do mesmo grupo e aos gabinetes
membros da corporacio; II. A consagragio do principio da
seguranca juridica; A. O eixo formal: o objetivo constitucio-
nal de acessibilidade e inteligibilidade da norma; B. O eixo
temporal: a previsibilidade da norma e a exigéncia de medidas
transitdrias; 1°) A exclusio do principio da confianca legitima;
2°) O reconhecimento do principio da seguranga juridica; a)
O Conselho de Estado admitiu a aplicacio do Decreto aos
contratos em curso; b) O Conselho de Estado consagra o
principio da seguranca juridica, e dele deduz a exigéncia de
medidas transitérias; Conclusio.

RESUMO

Trata-se de cronica acerca de decisido do Conselho de Estado
francés que consagrou o principio da seguranga juridica na
esfera das regulamentagdes administrativas, notadamente para
que os textos prevejam disposi¢des transitérias.

PALAVRAS-CHAVE: Conselho de Estado. Principio. Segu-

ranga Juridica. Atividade normativa. Administracio.

* Comissario do GovernoNT no Conselho de Estado
NT Reunido do Tribunal pleno.

NT Inicialmente, convém tomar de empréstimo a defini¢io dada por Gérard Cornu: Comissério do Governo
¢é 0 “funciondrio responsavel pela defesa, perante as formacdes administrativas colegiadas do Conselho de
Estado, do ponto de vista de sua administracio”.1 Na realidade, ele deve ser imparcial e expor as circunstancias
faticas e as regras juridicas aplicaveis in casu, bem como a sua opinio sobre as solugdes que entender cabiveis,
de acordo com a sua consciéncia. Ele ¢ um membro do érgio jurisdicional encarregado de indicar, com toda
a independéncia, a sua apreciacio do litigio. Ele manifesta publicamente a sua posi¢do, mas nio faz parte
na deliberagio do 6rgo jurisdicional ao qual pertence. Reveladora do seu importante papel doutrinério é a
constante publicagdo, em notdrias revistas juridicas francesas, da “conclusées” por eles fornecidas nos feitos
em que trabalham. Por outro lado, estes pareceres servem constantemente de base de fundamentacio das
decisoes do mais alto 6rgdo da jurisdicio administrativa francesa: o Conselho de Estado.

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 313



Yann Aguila

Por um acérdao da Assembléia™! de 24 de marco de 2006, Société KPMG
et autres, o Conselho de Estado acaba de consagrar solenemente o principio de
seguranga juridica.

Na Alta jurisdicio tinham sido formulados vérios pedidos buscando
a anula¢do do Decreto de 16 de novembro de 2005, que trata do Cédigo de
Deontologia da profissdo de Comissario de Contas.NT Os pedidos foram apre-
sentados principalmente por quatro grandes gabinetes de auditoria: KPGM,
Ernst & Young, Deloitte et PricewaterhouseCoopers.

Sobre o mérito, os requerentes sustentavam, essencialmente, que as
novas incompatibilidades postas pelo Cédigo de Deontologia acarretavam
uma violaco excessiva a liberdade de exercicio da sua profissao. O Conselho
de Estado afastou esta primeira série de argumentos, que examinaremos aqui
resumidamente (I).

Contudo, os gabinetes de auditoria criticavam igualmente as modalidades
de execugio no tempo destas novas regras. Acusavam-lhes de entrar em vigor
imediatamente, sem prazo para adaptagdo. A jurisdicio administrativa deu
razio aos requerentes sobre este segundo terreno: ela censurou o decreto por
ndo prever medidas transitérias. O Conselho de Estado fundou esta anulacdo
parcial sobre um novo principio: o principio da seguranga juridica (II).

L. A VALIDACAO DO CONTEUDO DO CODIGO DE DEONTOLOGIA

O Codigo de Deontologia dos Comissérios de Contas encontra sua
origem na Lei de Seguranca Financeira n. 2003-706, de 1° de agosto de 2003.
Esta, adotada na sequéncia dos escAndalos financeiros que marcaram o inicio
da década (casos “Enron et Arthur Andersen”), procedeu a uma importante
reforma da profissdo de Comissario de Contas. Institui, notadamente, novas
exigéncias em matéria de deontologia, as quais foram codificadas nos artigos

NT Distinguem-se quatro niveis diferentes de formagdes de julgamento no Conselho de Estado. Os dois niveis
superiores sdo constituidos das formagdes solenes do Conselho de Estado, onde sio julgados os negécios que
apresentam uma dificuldade juridica peculiar ou uma notével importancia: 1) a Assembléia do Contencioso
e 2) a Secio do Contencioso. Os outros niveis de formacio sdo: 1) as subsegdes reunidas e; 2) a subse¢io que
julga isoladamante. Eis as secoes existentes no Conselho de Estado: Se¢io das Finangas, Se¢io do Interior,
Secdo Social, Se¢do das Obras Piblicas, Seg¢do do Contencioso, Segdo de Relatério e Estudos. Existem,
ainda, duas células importantes a serem aqui mencionadas: a de Cooperagéo Internacional e a do Direito
Comunitério.

NT Os Comissarios de Contas possuem a missio legal de controlar a situagio contével e financeira das sociedades
anonimas. Eles certificam a regularidade e a sinceridade de suas contas. Para isto, eles possuem poderes legais
de operar quaisquer verificagdes que julgarem oportunas ou de exigir a exibi¢io de documentos relacionados
A auditoria. A partir daf, eles repassam relatérios da situagio financeira da sociedade 2 Assembléia Geral dos
Acionistas. Algumas das informagdes obtidas sdo levadas aos 6rgios de gestio da empresa. Além disto, eles
podem repreender os dirigentes, os accionistas ou do Comité da S.A. e devem denunciar ao Ministério Pdblico
os fatos delituosos dos quais ele tenha inferido da verificagdo das contas. Cf. CORNU, Gérard. Vocabulaire
juridique. Paris: PUF, 2002, p. 612.
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L.822-9aL.822-16 do Cédigo de Comércio, agrupados numa se¢io intitulada
“Da Deontologia e da Independéncia dos Comissérios de Contas”. O decreto
litigioso tinha sido tomado, segundo a exposi¢do do Ministro da Justica, em
conformidade com o artigo L. 822-16, que prevé que: “um decreto em Conselho
de Estado™ aprovarid um Cédigo de Deontologia da profissio, apds pareceres do
Alto Conselho do Comissariado de Contas”.

Os requerentes criticavam a severidade das regras postas pelo novo Co-
digo de Deontologia. Essencialmente, eles sustentavam que elas violavam, de
maneira excessiva, o livre exercicio da profissdo de Comissario de Contas. Esta
argumentagAo inscrevia-se na perspectiva da decisdo de Assembléia do Conselho
de Estado de 28 de julho de 1950, Comité de défense des libertés professionnelles
des experts comptables', na qual o juiz administrativo exerce um controle redu-
zido sobre o equilibrio entre, por um lado, as exigéncias da deontologia e, por
outro lado, as liberdades profissionais. Mas, na verdade, o Decreto vinha, em
grande parte, precisar regras ja previstas pela lei. O artigo L. 822-11 do Cédigo
de Comércio poe, com efeito, duas séries de proibigdes: a classica, de conflitos
de interesses (A), e a, mais precisa, da cumulacdo das funcoes de controle e

de conselho (B).

A. A proibicao dos conflitos de interesses

O artigo L. 822-11 do Cédigo de Comércio proibe, no primeiro paragrafo
do seu item I, as situacdes de conflito de interesses: “O Comissario de contas
nio pode tomar, receber ou conservar, direta ou indiretamente, um interesse
junto a pessoa (...) da qual é encarregado de certificar as contas, ou junto a uma
pessoa que a controla ou que é controlada por ela (...)”. E, mais precisamente,
o segundo parégrafo prevé que o Codigo de Deontologia definira as “relacoes
pessoais, financeiras, e profissionais” que o Comissario pode ter com a empresa
que ele controla.

Os tipos de relagdes proibidos, por conseguinte, sdo definidos nos artigos
26 a0 30 do Cédigo de Deontologia, agrupados num titulo V “Relacoes pessoais,
financeiras e profissionais”, que foram largamente criticados pelos requerentes.
E verdadeiro que o Decreto reteve uma interpretacio muito rigorosa da nogao
de conflito de interesses. Pode-se ilustrar-lo por dois exemplos, relativos as
relagdes familiares e as relagdes financeiras.

19) Relacdes familiares

O artigo 27 do Cédigo de Deontologia refere-se a hipétese das relagoes fa-
miliares: um Comissario de Contas nfo pode certificar as contas de uma empresa
na qual uma pessoa que ocupa uma “fungio sensivel” de uma relagio familiar,
nio somente com o proprio Comissério de Contas, mas igualmente com os as-
sociados do escritério ao qual ele pertence. De acordo com os requerentes, em
se tratando de grandes gabinetes, que conte mais de uma centena de associados,

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 315



Yann Aguila

esta exigéncia seria desproporcionada. Mas o Conselho de Estado afasta este
argumento. Com efeito, esta incompatibilidade, que tem sélidas justificagdes, é
limitada & hipdtese na qual a pessoa com que o Comissario tem relagoes exerce
na empresa uma “fungio sensivel” - nocdo que é definida pelo artigo 26. Além
disso, o Conselho de Estado formula uma reserva de interpretagio que permite
levar em conta a especificidade dos grandes gabinetes: ele revela que resulta dos
termos mesmos do artigo 27 que um escritério deve ser entendido como “um
subgrupo distinto definido por uma sociedade de Comissarios de Contas com
base em critérios geograficos ou de organizacio”. Portanto, uma interpretacio
razoavel deste artigo deveria levar a limitar o campo da incompatibilidade somen-
te aos associados que exercem, ndo somente numa mesma estrutura geografica
- por exemplo, a filial parisiense de um gabinete - mas também, dentro desta,
num mesmo departamento, quando este constitui um subgrupo claramente
distinto do ponto de vista da organizagio.

29) Liens financiers

O artigo 28 do Cédigo de Deontologia evoca o caso das relagdes finan-
ceiras. Define a nogao de relacoes financeiras de uma maneira bastante ampla,
dado que proibe ndo somente a detencio de a¢oes pelo Comissario de Contas na
empresa certificada, mas também o fato de ser titular de uma conta bancéria ou
de subscrever um contrato de seguro junto a esta. A primeira proibigao parece
evidente, as outras s30-no um pouco menos, tanto mais porque sio aplicaveis
nao somente ao Comissario de Contas ele mesmo, mas igualmente os seus
associados do mesmo escritério. Os requerentes aumentavam que o controle
de um banco ou de uma companhia de seguros tornar-se-ia muito delicado.
De novo, este argumento foi afastado pelo Conselho de Estado, que infere que
“o artigo 28 responde a necessidade de prevenir qualquer risco de ameaga a
independéncia do Comissério de Contas”.

B. A proibicao de acumulacao das fungoes

Em segundo lugar, é igualmente a lei mesma - € nio o decreto - que proibe
a cumulagio das fungdes de auditoria e de conselho.

19) A relacdo entre o Comissdrio de Contas e o seu cliente.

O ntcleo do principio é a impossibilidade de acumular, no que diz respeito
a um mesmo cliente, e para um mesmo Comissdrio, uma misséo de certificagio
das contas e uma prestagio de servigos. O artigo 10 do Cédigo de Deontologia
elabora assim uma lista de prestacdes de servico que sdo proibidas ao Comis-
sario de Contas fornecer 2 pessoa cujas contas certifica. No entanto, o Codigo
limita-se, aqui, a ilustrar a lei. Esta lista tem apenas um carater indicativo e
nio limitativo. Com efeito, € a lei propria que pde o principio da proibigio - no
primeiro pardgrafo do inciso Il do artigo L. 822-11 do Cédigo de Comércio, que
proibe: “qualquer prestagdo de servicos que nio entrem nas diligéncias dire-
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tamente ligadas & missdo de Comissério de Contas”. Além disso, as prestacdes
enumeradas no artigo 10 revelam, obviamente, os casos de ingeréncia na gestfo,
estritamente proibidos ao Comissario de Contas - por exemplo, a participagio
do Comissario “2°) a realizagdo de qualquer ato de gestdo ou administragio”
ou “3°) ao recrutamento de pessoal”. A partir daf, o Conselho de Estado julga,
por um lado, que o poder regulamentar era, sim, competente para estabelecer
tal lista e, por outro lado, que esta nfo tem carater desproporcionado.

29) A extensdo das empresas do mesmo grupo e aos gabinetes membros da corporacdo

Além disso, esta proibi¢do bésica é objeto de dois tipos de extensio, quer
o lado da empresa certificada, quer o lado do Comissério de Contas.

Primeira extensio, do lado da empresa certificada: a lei prolonga a mesma
proibicdo, tanto as empresas que controlam a empresa certificada que as que
sdo por ela controladas - em outros termos, tanto a sociedade-matriz como a
sociedade-filial. Esta situacio é igualmente regulada pelo artigo 10 do Cédigo
de Deontologia.

Segunda extensio, do lado do Comissario de Contas: os outros gabine-
tes- membros da corporacio sdo igualmente visados. Se a empresa certificada
beneficia de uma prestagio de servigcos de um membro da corporacio, entdo o
Comissario de Contas n@o pode certificar as suas contas (II do artigo L. 822-11,
paragrafo segundo, do Cédigo de Comércio), tal situagio sendo considerada como
desestabilizadora da sua independéncia. Para a aplicagio desta proibigio, o artigo
22 do Cédigo de Deontologia define a nogo de corporacio, e o artigo 23 prevé
que, no caso de divida, o Comissario de Contas pode acionar o Elevado Conse-
lho do Comissariado de Contas. O Conselho de Estado valida igualmente estas
disposicoes, considerando que estes artigos fazem uma exata aplicacio da lei.

Por dltimo, se se cruza as duas situacdes precedentes, restaria ainda a
solucionar a hipétese na qual um membro da corporagio fornece uma pres-
tagdo de servigos, ndo diretamente & empresa certificada, mas & uma empresa
que a controla ou que é por ela controlada. E o que faz o segundo paragrafo
do inciso I do artigo L. 822-11 do Cédigo de Comércio. Mas a lei ndo poe aqui
uma proibi¢io de principio: ela remete ao Codigo de Deontologia o cuidado
de precisar “as situagdes nas quais a independéncia do Comissario de Contas
¢ afetada” por este fornecimento de prestacdes de servicos. E o artigo 24 do
Codigo de Deontologia que, em conformidade com esta disposi¢io, elabora
uma lista de situagdes que afetam a independéncia do Comissario de Contas.
Neste quadro, a lista do artigo 24 possui efetivamente um carater limitativo,
contrariamente 2 do artigo 10. Mas se as proibicoes enunciadas sdo relativamente
amplas, elas se justificam geralmente por elas mesmas - por exemplo, no item
2, de cumprimento de ato de gestio ou administracio, ou ainda, no item 4, da
apresentacio da contabilidade. Portanto, o Conselho de Estado julga que “as
disposi¢des deste artigo, que nao poderiam ser olhadas como instituindo um
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regime de proibi¢do completa (...), ndo sdo excessivas em relagio ao objetivo
de salvaguarda da independéncia do Comissario de Contas”.

No total, o Cédigo de Deontologia adota, sem divida, uma concepgio
muito rigorosa das regras de deontologia. Entretanto, ele ndo viola de forma
excessiva as liberdades profissionais, a partir do momento em que ele € justificado
pelo imperativo de protegio da independéncia dos Comissérios de Contas.

II. A CONSAGRACAO DO PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA

Por um azar do calendério, a Assembléia do Contencioso™T junta-se
aqui as preocupagdes expressas pelo relatério anual para 2006 do Conselho de
Estado.NT Este, datado do més de margo de 2006, foi precisamente consagrado
ao tema da “Seguranca juridica e da Complexidade do Direito”. Ele constata
o agravamento do problema da inflacio legislativa e analisa as causas: de-
senvolvimento do direito internacional e comunitério, o desejo de leis pelos
cidaddos (em virtude da forca simbdlica que a elas se une), busca de andncios
medidticos pelos governantes. De onde se observa uma complexidade excessiva
e uma instabilidade cronica das regras juridicas. O nimero de textos em vigor
nfo cessa de aumentar: o relatério revela que as 9.000 leis e 120.000 decretos
contabilizados em 2000 vieram acrescentar-se, em média, 70 leis, 50 ordonnances
e 1.500 decretos por ano. O Conselho de Estado retoma a sua recomendagio
recorrente: “legislemos menos, legislemos melhor”.

O acérdio Société KPMG responde, assim, com uma sincronizagao inédi-
ta, ao relatério do Conselho de Estado: por um lado, faz aplicacio do objetivo
de acessibilidade e inteligibilidade da norma (A); por outro lado, censura a
auséncia no decreto de disposi¢oes transitérias (B). Consagra, assim, os dois
eixos - formais e temporais - do principio da seguranga juridica.

A. O eixo formal: o objetivo constitucional de acessibilidade e inteligibili-
dade da norma

Foi o Conselho constitucional que consagrou pela primeira vez este obje-
tivo de valor constitucional, pela sua Decisdo n. 99-421 DC, de 16 de dezembro
de 1999, relativa a codificacdo por ordonnance.NT

NT Cf. nota de tradugdo da primeira p4gina acerca das formagoes de julgamento do Conselho de Estado
Francés.

NT Todos os anos o Conselho de Estado publica um relatério de suas atividades e escolhe um tema para de-
senvolver mais detalhadamente. O tema escolhido é estudado ndo apenas a luz do Direito Administrativo
interno, mas representa uma excelente fonte de pesquisa da doutrina e da jurisprudéncia de outros tribunais,
dentre os quais, e principalmente, do Conselho Constitucional, da Corte de Cassagio, da Corte Européia de
Direitos Humanos e da Corte de Justica das Comunidades Européias.

NT Neste sentido, v. VERPEAUX, Michel. “A Codificacio em face do Conselho Constitucional”, Revista
Opinido Juridica, Ano 111, n. 5, p. 349-366, 2005-1.
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O Conselho de Estado, por seu lado, tinha hesitado inicialmente em
consagrar este principio. Com efeito, este “objetivo” é procedente do controle
de constitucionalidade das leis, e podia-se considerar que nio era diretamente
oponivel a um ato administrativo. Assim, certos acdrddos tinham rejeitado tal
argumento “na situacio atual”, ou seja, evitando cuidadosamente pronunciar-se
sobre a questdo de saber se a invocacio deste objetivo era ou ndo eficaz diante
do juiz administrativo.” Mas um ac6rdio recente, emitido pelas 42 e 52 Subse¢des
reunidas, finalmente julgou que o argumento baseado na violagio do objetivo cons-
titucional de clareza e inteligibilidade da norma é eficaz contra um decreto.’

Pelo acérdao Société KPGM, o Conselho de Estado confirma solenemente,
em Assembléia, esta recente reversio de jurisprudéncia. Os requerentes critica-
vam a imprecisio que, de acordo com eles, afetavam certos artigos. O juiz afasta
este argumento basicamente porque, no caso analisado, considera as disposicoes
litigiosas suficientemente precisas. Fazendo assim, aceita, por conseguinte, de
forma expressa, examinar tal argumento e considera, implicitamente, que o
argumento “baseado na violacio do objetivo de valor constitucional de acessi-

bilidade e inteligibilidade da norma” é efetivamente suscetivel de ser invocado
contra um decreto.

Este “objetivo” constitui um elemento importante do principio da segu-
ranga juridica. Como sustenta o relatério do Conselho de Estado para 2006:
“a inteligibilidade implica a legibilidade tanto quanto a clareza e a precisdo dos
enunciados, bem como a sua coeréncia”.* Assim, o jurisdicionado poder4 dora-
vante criticar, perante o juiz administrativo, uma disposicio regulamentar sob
a alegacio de que esta nio € suficientemente clara ou precisa. Claro, pode-se
supdr que os casos de censura permaneceriao excepcionais, como o s3o, de resto,
relativamente as leis criticadas, neste terreno, diante do juiz constitucional.
Mas nio se deve excluir, em certas hipoteses, as anulacoes. Assim, o Conselho
Constitucional acaba de declarar contrario a Constituigio, pela decisido n.
2005-530 DC, de 29 de dezembro de 2005, um artigo da Lei de Finangas para
2006, devido a sua excessiva complexidade que nenhum motivo de interesse
geral suficiente justificava.

B. O eixo temporal: a previsibilidade da norma e a exigéncia de medidas
transitérias

E sob este angulo que acérddo Société KPMG é sem divida mais notavel.
O Conselho de Estado, ap6s ter afastado a aplica¢do do principio da “confianga
legitima”, procedente do Direito Comunitario, consagra o principio da seguranca
juridica e dele deduz a exigéncia, em certos casos, de disposi¢des transitorias.

19) A exclusdo do principio da confianca legitima
O principio da confianga legitima constitui um principio geral do Direito
Comunitdrio difundido pela Corte de Justiga das Comunidades Européias.’ En-
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contra o seu dominio de predile¢io na regulamentagio econdmica. Visa proteger
os direitos subjetivos dos operadores perante uma modificagdo imprevisivel da
regra de direito que teria por efeito causar perdas financeiras.

O Conselho de Estado admite, sem dificuldade, a invocagio deste princi-
pio contra um ato tomado para a aplicacdo do Direito Comunitario.® A questdo
é saber se se pode estender este principio para fazer dele um principio geral da
ordem juridica nacional. O Tribunal Administrativo de Strasbourg tinha res-
pondido pela afirmativa, consagrando, por um julgamento de 8 de dezembro de
1994, o principio da confianca legitima como um principio do direito interno.’
Mas o Conselho de Estado tinha retificado este raciocinio: ele considerou que,
fora do Direito Comunitario, o principio da confianca legitima é inoperante.®

No caso aqui analisado, a questio se pds novamente, dado que os re-
querentes invocaram este principio: eles sustentavam que o Decreto o tinha
infringido, em virtude de ter alterado brutalmente as regras de deontologia sem
prever disposicoes transitdrias. Ora, estava claro que o ato em causa néo tinha
sido tomado para a aplicagio do Direito Comunitario. O Conselho de Estado
confirma, aqui, a sua jurisprudéncia tradicional: ele revela que a situacéo juri-
dica litigiosa n@o é governada pelo Direito Comunitério e, conseqiientemente,
afasta o argumento como inoperante. Com efeito, o principio da confianga
legitima conduz a levar em conta um ponto de vista subjetivo que é estranho a
concepcio cldssica do recurso por abuso de poder [recours pour excés de pouvoir],
e que nio pode encontrar lugar, na tradigio francesa, que em matéria de acio
indenizatdria.’

2°) O reconhecimento do principio da seguranca juridica

Mas os requerentes criticavam igualmente as normas de execug¢ao no
tempo do Cédigo de Deontologia sob o 4ngulo do direito interno. Dirigiam,
essencialmente, duas censuras ao Decreto: por um lado, sustentavam que ele
estava eivado de uma retroatividade ilegal, tendo em vista que aplicivel aos
contratos em curso; por outro lado, consideravam que o decreto devia ter pre-
visto disposi¢des transitorias, determinando um prazo que permitisse aos inte-
ressados colocar-se em conformidade com as novas regras. Estas duas questoes
eram teoricamente distintas, dado que tratava-se de saber, no primeiro caso,
se 0 Decreto podia ou nfo ser aplicavel aos contratos em curso e, no segundo,
quando devia ser aplicdvel a estes contratos — a partir da sua entrada em vigor,
ou apés um prazo de transicdo. Elas ndo eram menos ligadas: o Conselho de
Estado admitiu, finalmente, que o Decreto seria aplicavel aos contratos em
curso, mas sob a condigio de ter previsto medidas transitérias.

a) O Conselho de Estado admitiu a aplicacio do Decreto aos contratos em curso

A aplicagio do decreto implicaria, com efeito, para os gabinetes em causa,
por termo a alguns dos mandatos que detinham, afim de conformar-se as novas
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regras de incompatibilidade. Esta aplicagio aos contratos em curso estaria ferida
de uma retroatividade ilegal, como sustentavam os requerentes? O Conselho
de Estado respondeu pela negativa.

» Certo, o decreto é retroativo, dado que incide sobre os contratos
em curso.

O juiz afastou, primeiro, implicitamente, uma eventual interpretagio
neutralizante que teria consistido a dizer que, no siléncio texto, o decreto dever
ser interpretado como néo se aplicando aos contratos correntes. Tal interpre-
tagio teria apresentado o inconveniente de manter os mandatos em curso até
a sua expiragio, ou seja, por um periodo que poderia ir até a quase seis anos.
Parecia dificil deixar, assim, subsistir por tal periodo as incompatibilidades
proibidas pela lei.

O juiz afastou igualmente outro debate secundario, inserido na questio da
retroatividade: o mandato do Comissério de Contas é um verdadeiro contrato?
A questio da natureza juridica da relacio que une o Comissario a sociedade
certificada é, com efeito, discutida na doutrina.!® Neste aspecto, o Ministro da
Justica sustentou, a titulo de defesa, que a missdo do Comissario de Contas é
de ordem estatutaria e nfo contratual, e que, consequentemente, seria possivel
find4-la, em qualquer momento, por via regulamentar. De fato, a existéncia e o
contetido do contrato sdo determinados largamente pela lei. No entanto, esta
circunstincia nfo € suficiente, por ela apenas, por fazer um ato juridico perder
a sua natureza contratual. Os exemplos abundam de contratos que colocam os
co-contratantes numa situagio estatudria, a comegar pelo contrato de sociedade
ou o contrato de casamento. No se pode contestar que estes atos nasceram
do encontro das vontades e que tém, por conseguinte, pelo menos no que diz
respeito as condicdes da sua formagio, um aspecto contratual. Portanto, de
acordo com o Conselho de Estado, os Comissarios de Contas sdo titulares de
mandatos dos quais sdo investidos “contratualmente”. O novo Cédigo de De-
ontologia prejudica, pois, efetivamente os contratos em curso.

O decreto ¢, por conseguinte, retroativo. O juiz revelou expressamente
“que uma disposigio legislativa ou regulamentar nova nao pode se aplicar as
situacOes contratuais correntes na data da sua entrada em vigor sem se revestir
af mesmo de um caréater retroativo”. Um contrato continua a ser normalmente
governado pela lei em vigor do dia da sua confecgdo, mesmo no caso de mu-
danca de regra.!!' E o principio da “sobrevivéncia da lei antiga”, consagrado
pela Corte de Cassagao'? e pelo Conselho de Estado.”” Um contrato institui
a regra do jogo a qual as partes decidiram submeter-se durante uma duragio
predeterminada. Portanto, aplicar uma lei nova aos contratos em curso indica
alterar retroativamente uma cldusula essencial do contrato, aquela relativa a
duragio de aplicagdo do regime que ele instaura. Nao h4, portanto, davidas
sobre o fato de que uma regra aplicivel aos contratos em curso encontra-se
eivada de retroatividade.
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» Mas esta retroatividade nao é necessariamente ilegal.

Tratando-se da lei admite-se, desde logo, tradicionalmente que uma regra
nova possa ser aplicavel aos contratos em cursos por razdes particularmente
imperiosas de ordem publica.'* Com efeito, o principio non-retroatividade
das leis, posto pelo artigo 22 do Cédigo Civil, tem valor constitucional apenas
em matéria repressiva. A partir desta constatacdo, o Conselho Constitucional
admite que uma lei acarrete a alteragio de contratos anteriormente concluidos
por um motivo de interesse geral.”®

Tratando-se da aplicagio dos decretos aos contratos em cursos, 0 Conselho
de Estado refere-se a sua jurisprudéncia habitual em matéria de retroatividade:
esta é proibida, exceto na hipétese de autorizagio legal. Mas a autorizacdo pode
ser implicita: por exemplo, em matéria de regulamentagio dos precos, o Conselho
de Estado admitiu que o poder regulamentar obtivera da lei “o poder de impor os
precos (...) a todos os usudrios, independentemente da natureza e das clausulas dos
contratos”, e que, portanto, as disposicdes regulamentares litigiosas podiam ser
aplicadas legalmente antes da expiragio dos contratos em curso.!®

No acérdio Société KPMG, o Conselho de Estado tem este tipo de ra-
ciocinio. Certo, ele observa, “sé uma disposicéo legislativa pode, por razdes de
ordem publica, mesmo implicitamente, autorizar a aplicacio da norma nova a
tais situagdes (contratuais)”. Mas precisamente, in casu, sublinhou o juiz, que as
disposi¢des legislativas relativas a deontologia “cuja aplicacio é assegurada pelo
Cédigo de Deontologia, tém, devido aos imperativos de ordem puiblica sobre as
quais descansam, vocagio a ser apliciveis aos membros da profisso (...) sem que
o seu efeito encontre-se adiado a expiragio do mandato cujos interessados foram
investidos contratualmente”. Assim, o decreto dispunha de uma autorizagio
legislativa implicita, e a sua retroatividade néo é, por conseguinte, ilegal.

b) O Conselho de Estado consagra o principio da seguranga juridica, e dele
deduz a exigéncia de medidas transitorias

Permanecia, entfo, examinar o segundo ramo do argumento: os requeren-
tes sustentavam que, mesmo em se supondo que o decreto poderia ser aplicdvel
aos contratos em curso, nao podia fazé-lo imediatamente. Os autores do texto
deveriam ter previsto, em disposi¢des transitérias, um prazo de conformacio.

» A reversao da jurisprudéncia

Se 0 Conselho de Estado se tivesse referido a sua jurisprudéncia tradicio-
nal, ele teria afastado o meio como “inoperante”. Com efeito, uma lei ou um
regulamento deve normalmente ser aplicével a partir da sua publicagdo se as
suas disposi¢oes sdo suficientemente precisas.!” E por isso que, por exemplo, ele
considera ilegal a recusa de adotar, apds um prazo razodvel, um decreto necessario
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para a aplicacio de uma lei.’8 E por isso que, igualmente, ninguém tem direito
a manuteng¢io de uma regulamentagio.” O Conselho de Estado teria podido,
portanto, facilmente, rejeitar o argumento dos requerentes revelando que néo
se pode, de forma valida, contestar a data de entrada em vigor de um texto
porque ela estd demasiado proxima, dado que a lei tem vocagio a ser aplicavel
o mais depressa possivel.

No entanto, o acérdio Société KMPG d4 razdo aos requerentes. No seu
artigo 12, anula o decreto que editou o Cédigo de Deontologia “como ele nio
prevé medidas transitorias relativas aos mandatos de Comissarios de Contas em
curso 2 data da sua entrada em vigor”.

Para esse efeito, o Conselho de Estado pde uma regra nova:

“incumbe 4 autoridade investida do poder regulamentar de
estabelecer, por motivos de seguranga juridica, as medidas
transitérias que implica, se for o caso, uma regulamentacio
nova”. Na espécie, o juiz considera que “na falta de qualquer
disposicdo transitéria no Decreto atacado, as exigéncias e
as proibi¢des que resultam do cédigo trariam, nas relagdes
contratuais legalmente instituidas antes da sua intervengio,
perturbagdes que, devido ao seu cardter excessivo em relacdo
ao objetivo prosseguido, sdo contrarias ao principio da segu-
ranga juridica”.

Assim o principio da seguranga juridica foi solenemente consagrado pelo
acordao Société KPMG. E o Conselho de Estado dele deduz a obrigacio feita
ao poder regulamentar de prever, em certas hipteses, as medidas transitorias
quando da edi¢do de uma regulamentagio nova.

E necessario ler este considerando de principio de forma paralela ao
Relatério do Conselho de Estado para 2006 que, apés ter revelado que a abor-
dagem tradicional tinha sido confirmada vérias vezes, “a invocagao do principio
da seguranca juridica julgada inoperante”, anunciava que “esta jurisprudéncia
serd talvez alterada “.?°

» As justificagoes da reversao de jurisprudéncia

Quatro série de consideracdes podem justificar esta reversdo jurispru-
dencial.

Em primeiro lugar, a exigéncia de medidas transitdrias é uma regra de
bom senso. No caso, a entrada em vigor imediata do novo Cédigo de Deonto-
logia punha dificuldades reais de aplicac@o para as situacdes em curso. Prazos
técnicos incompressiveis impediam materialmente os gabinetes de se colocar
em regra no que diz respeito a nova regulamentagio a partir do dia seguinte
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da sua publicagio no Jornal Oficial. Por exemplo, nas sociedades andnimas, o
Comissario de Contas é nomeado pela Assembléia geral com base num projeto
de resolucio que emana do Conselho de Administracio (artigo L. 225-228 do
Cédigo de Comércio). Do mesmo modo, um prazo era necessério para instau-
rar no seio de um gabinete um sistema interno de informagdes permitindo-o
de ter condicoes de conhecer a situagio precisa do conjunto dos associados
em relagio as novas exigéncias. Portanto, a ignorancia da regra nova era, por
conseguinte, quase inevitdvel. Ora, esta podia, teoricamente, impor sangdes,
tanto disciplinar como penal.

A esse respeito, podia-se desenvolver por analogia, uma espécie de teoria
do sinal amarelo. As conclusdes pronunciadas sobre o acérdao propunham de
imaginar, por um momento, como seria um mundo sem sinal de transito amarelo,
no qual os fogos de sinalizagdo seriam bindrios, passariam abruptamente do verde
ao vermelho: “Se um automobilista, levando pelo seu curso, provocasse um aci-
dente, quem, ele ou o projetista dos sinais, seria responsavel?” Basicamente, as
medidas transitérias estdo para a seguranga juridica assim como os sinais amarelos
estdo para a seguranga rodovidria... . Esta solu¢ao apresentava, assim, a vantagem
de introduzir um pouco de flexibilidade e permitia sair de um raciocinio binario
do “tudo ou nada”, entre a retroatividade ilegal e a aplicagio imediata.

Em segundo lugar, 0 acérdio Société KPMG esta ligado a uma preocupagio
crescente pela “qualidade da regulamentagio”. Esta tltima foi objeto, em 2002,
de um relatério estabelecido por um grupo de trabalho interministerial, presi-
dido por Dieudonné Mandelkern e, posteriormente, em 2004, de um relatério
dirigido ao Primeiro-Ministro proveniente de um grupo de trabalho presidido
por Bruno Lasserre. ! Estes diversos trabalhos conduziram & publicacio, em
2005, de um Guia para a elaboracdo dos textos legislativos e regulamentares.”* O
Conselho de Estado, nas suas Se¢oes Administrativas, emprega-se regularmente
arecordar a sua necessidade 8 Administracio. Assim, Catherine Bergeal recorda
a férmula de um parecer da Se¢io das Obras publicas, segundo a qual convém,
as vezes, abrandar as condi¢des de entrada em vigor de um texto, para “permitir
as pessoas que exercem atualmente as atividades regulamentadas pelo Direito
adaptar-se a nova situagdo”.”? O referido acérdiao da Assembléia inscreve-se,
por conseguinte, no prolongamento da ac¢ao das formacoes administrativas do
Conselho de Estado.

Em terceiro lugar, a consagragio, pelo juiz administrativo, do principio
da seguranga juridica responde a um convite da doutrina. A literatura sobre o
assunto é muito abundante. Os artigos sio numerosos.”* Uma tese foi defendida
em 2003 por Anne- Laure Valembois sobre a “Constitutionalizagao da exigéncia
de seguranga juridica em Direito francés”. O Conselho de Estado ele mesmo,
como jé se observou, consagrou em 2006 as consideragdes gerais do seu relatério
de atividades ao tema da seguranca juridica.”

A esse respeito, 0 acordao Société KPMG constitui uma bela ilustragio
das relagdes entre o juiz e a doutrina, notadamente em relacio a problemdtica
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da criag@o dos principios gerais do direito. Realmente, na data em que o Con-
selho de Estado o consagrou, poderia-se sustentar que o principio da seguranga
juridica ja existia: numerosos artigos tinham sido escritos sobre o assunto, desde
h4 mais de dez anos, e a expressio, ela mesma, tinha entrado na linguagem
corrente. Este principio, por conseguinte, nem foi “criado”, nem “inventado”
pelo juiz. O Conselho de Estado limitou-se a constatar, num dado momento, a
existéncia de um consenso na comunidade dos juristas sobre a necessidade do
reconhecimento de tal principio. A parte que cabe propriamente ao juiz consiste
sobretudo na formalizagio do principio, na atribui¢io de um valor na ordem
juridica. No fundo, o papel do juiz no que diz respeito a um principio geral do
direito no é muito afastado daquele exercido pelo Presidente da Repiblica no
que diz respeito a uma lei, no ato de promulgacio: um papel de autenticacio.

Enfim, em dltimo lugar, o acérdao Societé KPMG nio se encontra sem
respaldo jurisprudencial. Por um lado, pode-se ver um eco nas decisdes de outros
6rgéos jurisdicionais: aquelas da Corte de Justi¢a das Comunidades Européias,
que reconheceu o principio da seguranga juridica na ordem juridica comuni-
taria %%; aquelas da Corte Européia dos Direitos do Homem, que consagrou
igualmente este principio como inerente ao direito da Convengao Européia
dos Direitos do Homem?’; ou, ainda, aquelas do Conselho Constitucional, que
une as exigéncias de qualidade da lei e seguranca juridica como necessarias a

“garantia dos direitos” consagrada pelo artigo 16 da Declaracio [de Direitos do
Homem e do Cidadao] de 1789.%

Por outro lado, o acérdao Societé KPMG pode encontrar filiacdes na
jurisprudéncia do préprio Conselho de Estado. Inscreve-se no Ambito de evo-
lugdes jurisprudenciais recentes”, que refletem uma preocupagio crescente
para as normas de execucdo da regra de direito no tempo.NT Mas prolonga
também a jurisprudéncia mais tradicional, que sempre teve em conta a exigén-
cia de estabilidade das situagdes juridicas, desde a decisdo Dame Cachet de 3
de novembro de 1922 (acerca da retirada de atos administrativos criadores de
direito) ao acérdao Société du Jowrnal I'Aurore de 25 de junho de 1948 (sobre
o principio da irretroatividade). Como indicava-o Jean-Michel Belorgey num
artigo sobre “A seguranga juridica, o ponto de vista do juiz administrativo fran-
cés™® o Conselho de Estado ha bastante tempo tem feito prevalecer solucoes
jurisprudenciais que, “com ou sem o uso do termo”, foram ditadas por uma
preocupacio de “seguranca juridica”.

» As modalidades de aplicagao deste principio

Algumas precisdes podem, finalmente, ser trazidas sobre as modalidades
de aplicagio da exigéncia de disposicdes transitérias.

NT Através da técnica da « modulacio no tempo” os tribunais franceses podem deferir os efeitos de suas
decisdes, desde que demonstrados certos resquisistos, tais como interesse juridico evidente e possibilidade
de prejuizos de alta relevancia.
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Primeiro, o seu alcance deve ser relativizado. O principio permanece o
da aplicagio imediata da regra nova e, por conseguinte, a auséncia de medidas
transitorias. A solucéo é limitada aos Gnicos casos onde a razio encomenda im-
perativamente prever um prazo de conformagio. A exigéncia de um dispositivo
transitorio resultard, no Ambito de uma apreciacio casuistica, de uma balanga
entre a inércia do passado e a urgéncia do presente, ou ainda entre:

- de um lado, a necessidade de uma aplicagio imediata: esta deve ter em
conta a natureza e a finalidade da regra em causa; ela serd evidente e
particularmente forte no caso de uma legislacdo de ordem publica;

- e por outro lado, a natureza dos direitos que sdo reavaliados, a impor-
tancia da perturbacio ou, ainda, os obstaculos praticos a aplicagao da
nova regra.

Em contrapartida, tratando-se do seu Ambito de aplicagio, a exigéncia de
disposi¢oes transitdrias é bastante ampla, dado que ela suscetivel de referir-se
ao conjunto das situacdes em curso: ela ndo € limitada unicamente a hipitese
das situagdes contratuais. Certamente, como revela o Conselho de Estado,
incumbe & Administragdo estabelecer as medidas transitérias, “em especial”
no caso das situagdes contratuais. Mas esta exigéncia poderd igualmente ser
invocada para situacoes de fato as quais uma regulamentac@o nova introduziria
uma profunda alteracéo.

Por tltimo, a sangio de uma auséncia ilegal de medidas transitérias ndo
é necessariamente a anulacio total da regulamentacio litigiosa. In casu, o Con-
selho de Estado pronuncia uma anulacéo parcial: o Cédigo de Deontologia dos
Comissarios de contas é anulado por nio prever disposi¢des transitdrias para
os contratos em curso. Em outros termos, a anulacio tem por efeito proibir a
aplicagio aos mandatos em curso, na falta de disposicdes transitérias. Mas, por
um lado, o decreto continua a ser inteiramente valido para os novos mandatos,
estabelecidos subseqiientemente a sua entrada em vigor. E, por outro lado, um
novo decreto poder4 perfeitamente prever a aplicagio do cédigo aos mandatos
em curso, dado que é acompanhado de medidas transitérias. Tal decreto parecia,
alids, ja estar em cursos de preparacio na data de redacio da presente cronica.

CONCLUSAO

Desde 1996, Daniel Labetoulle, entdo presidente da Seciao do Conten-
cioso do Conselho de Estado, invocava o principio da seguranca juridica num
artigo no livro em homenagem a Guy Braibant.’! Dez anos depois, a Assembléia
do Contencioso consagra-o solenemente. No caso analisado, ela deduziu dele
a obrigacio para a autoridade investida do poder regulamentar, de prever, se
for o caso, disposi¢des transitérias. Ninguém duvida que este fértil principio
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ird originar outros progressos do Estado de Direito e contribuird, assim, para o
refor¢o da qualidade da regulamentagio.
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THE PRINCIPLE OF JURIDICAL SECURITY AS
DEFINED BY THE STATE COUNCIL

ABSTRACT

The paper tackles the decision taken by the French
State Council which established the principle of juridical
security in the area of administrative regulation, notably
in order that legal texts envisage transient provisions.
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LE PRINCIPE DE SECURITE JURIDIQUE
CONSACRE PAR LE CONSEIL D’ETAT

RESUME

Il s’agit d’une chronique sur la décision du Conseil d’Etat
francais qui a consacré le principe de sécurité juridique
dans le domaine des réglementations administratives,
notamment pour qui les texte prévoient des dispositions
transitoires.
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(CE, ASSEMBLEE, 24 MARS 2006, SociETE KPMG
ET AUTRES, N. 288460 ET SUIVANTS)
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I. La validation du contenu du code de déontologie. A. La
prohibition des conflits d’intéréts. 1°) Liens familiaux. 2°)
Liens financiers. B. Linterdiction du cumul des fonctions.
1°) La relation entre le commissaire aux comptes et son
client. 2°) Lextension aux entreprises du méme groupe et aux
cabinets membres du réseau. II. La consécration du principe
de sécurité juridique. A. Laxe formel: Pobjectif constitutionnel
d’accessibilité et dintelligibilité de la norme. B. Laxe temporel:
la prévisibilité de la norme et 'exigence de mesures transitoires.
1°) Lexclusion du principe de confiance légitime. 2°) La
reconnaissance du principe de sécurité juridique. a) Le Conseil
d’Etat admet I'application du décret aux contrats en cours. b)
Le Conseil d’Etat consacre le principe de sécurité juridique, et
en déduit 'exigence de mesures transitoires. Conclusion.

RESUME

Il s’agit d’'une chronique sur la décision du Conseil d’Etat
frangais qui a consacré le principe de sécurité juridique dans le
domaine des réglementations administratives, notamment pour
qui les texte prévoient des dispositions transitoires.

MOTS-CLES: Conseil d’Etat. Principe. Sécurité juridique.

Activité normative. Administration.

Par un arrét d’ Assemblée du 24 mars 2006, Société KPMG et autres, le Conseil

d’Etat vient de consacrer solennellement le principe de sécurité juridique.

La Haute juridiction était saisie de plusieurs recours tendant a 'annulation
du décret du 16 novembre 2005 portant code de déontologie de la profession
de commissaire aux comptes. Les requétes étaient présentées principalement
par quatre grands cabinets d’audit: KPGM, Ernst & Young, Deloitte et
PricewaterhouseCoopers.

* Commissaire du Gouvernement au Conseil d’Etat
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Sur le fond, les requérants soutenaient pour 'essentiel que les nouvelles
incompatibilités posées par le code de déontologie portaient une atteinte
excessive 2 la liberté d’exercice de leur profession. Le Conseil d’Etat écarte cette
premiére série de moyens, que nous examinerons ici brievement (I).

Cependant, les cabinets d’audit critiquaient également les modalités
d’application dans le temps de ces nouvelles régles. Ils leur reprochaient
d’entrer en vigueur immédiatement, sans délai de mise en conformité. Le juge
administratif donne raison aux requérants sur ce second terrain: il censure le
décret en tant qu'il ne prévoit pas de mesures transitoires. Le Conseil d’Etat
fonde cette annulation partielle sur un nouveau principe: le principe de sécurité
juridique (II).

L. LA VALIDATION DU CONTENU DU CODE DE DEONTOLOGIE

Le code de déontologie des commissaires aux comptes trouve son origine
dans la loi de sécurité financiere n° 2003-706 du 1" aofit 2003. Celle-ci, adoptée
a la suite des scandales financiers qui ont marqué le début de la décennie
(affaires Enron et Arthur Andersen), a procédé a une importante réforme de la
profession de commissaire aux comptes. Elle institue notamment de nouvelles
exigences en matiére de déontologie, lesquelles sont codifiées aux articles L.
822-9 A L. 822-16 du code de commerce, regroupés dans une section intitulée
« De la déontologie et de I'indépendance des commissaires aux comptes ». Le décret
litigieux avait été pris, sur le rapport du Garde des sceaux, ministre de la justice,
en application de l'article L. 822-16, qui prévoit que: « un décret en Conseil
d’Etat approuve un code de déontologie de la profession, aprés avis du Haut Conseil
du commissariat aux comptes ».

Les recours critiquaient la sévérité des régles posées par le nouveau code
de déontologie. Pour I'essentiel, ils soutenaient qu’elles portaient une atteinte
excessive au libre exercice de la profession de commissaire aux comptes. Cette
argumentation s'inscrivait dans la perspective de la décision d’Assemblée du
Conseil d’Etat du 28 juillet 1950, Comité de défense des libertés professionnelles des
experts comptables', dans laquelle le juge administratif exerce un controle étroit
sur I'équilibre entre d'une part, les exigences de la déontologie et, d’autre part, les
libertés professionnelles. Mais, en réalité, le décret venait en grande partie préciser
des régles déja posées par la loi. Larticle L. 822-11 du code de commerce pose
en effet deux séries d'interdictions : celle, classique, des conflits d’intéréts (A),
et celle, plus précise, du cumul des fonctions de contrdle et de conseil (B).

A. La prohibition des conflits d’intéréts

Larticle L. 822-11 prohibe, au premier alinéa de son I, les situations
de conflit d'intéréts : « Le commissaire aux comptes ne peut prendre, recevoir ou
conserver, directement ou indirectement, un intérét aupres de la personne (...) dont
il est chargé de certifier les comptes, ou auprés d'une personne qui la contrdle ou qui
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est controlée par elle (...) ». Et, plus précisément, le second alinéa prévoit que
le code de déontologie définit les « liens personnels, financiers, et professionnels »
que le commissaire ne peut avoir avec I'entreprise qu'il controle.

Les types de liens interdits sont donc définis aux articles 26 a 30 du
code, regroupés dans un titre V « Liens personnels, financiers et professionnels »,
qui étaient largement critiqués par les requérants. Il est vrai que le décret a
retenu une interprétation trés rigoureuse de la notion de conflit d'intéréts.
On peut l'illustrer par deux exemples, relatifs aux liens familiaux et aux liens
financiers.

1°) Liens familiaux

Larticle 27 du code concerne I'hypothése des liens familiaux : un
commissaire aux comptes ne peut certifier les comptes d’une entreprise dans
laquelle une personne occupant une « fonction sensible » a un lien familial non
seulement avec le commissaire aux comptes lui-méme, mais également avec
les associés du bureau auquel il appartient. Selon les requérants, s’agissant de
cabinets de grande taille, comptant plus d'une centaine d’associés, cette exigence
était disproportionnée. Mais le Conseil d’Etat écarte ce moyen. En effet, cette
incompatibilité, qui a de solides justifications, est limitée a I’hypothése dans
laquelle la personne avec laquelle le commissaire a des liens exerce au sein de
'entreprise une « fonction sensible » - notion qui est définie par I'article 26. En
outre, le Conseil d’Etat formule une réserve d’interprétation qui permet de
pendre en compte la spécificité des grands cabinets : il releve qu'il résulte des
termes mémes de I'article 27 qu'un bureau doit s’entendre comme « un sous-
groupe distinct défini par une société de commissaires aux comptes sur la base de
critéres géographiques ou d’organisation ». Dés lors, une interprétation raisonnable
de cet article devrait conduire a limiter le champ de I'incompatibilité aux seuls
associés exercant non seulement au sein d’'une méme structure géographique
— par exemple, 'antenne parisienne d’un cabinet — mais aussi, a I'intérieur de
celle-ci, au sein d’un méme département, lorsque celui-ci constitue un sous-
groupe clairement distinct du point de vue de 'organisation.

2°) Liens financiers

Larticle 28 du code évoque le cas des liens financiers. Il définit la notion
de liens financiers d’une fagon assez large, puisqu'il interdit non seulement la
détention d’actions par le commissaire aux comptes dans I'entreprise certifiée,
mais aussi le fait d’étre titulaire d’'un compte bancaire ou de souscrire un contrat
d’assurance auprés de celle-ci. La premiére interdiction parait évidente, les
autres le sont un peu moins, d’autant plus qu’elles s’appliquent non seulement
au commissaire aux comptes lui-méme, mais également a ses associés du méme
bureau. Les requérants relevaient que le controle d’'une banque ou d’'une
compagnie d’assurance devenait trés délicat. A nouveau, ce moyen est écarté
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par le Conseil d’Etat, qui reléve que « Uarticle 28 répond a la nécessité de prévenir
tout risque de voir mise en cause l'indépendance du commissaire aux comptes ».

B. Linterdiction du cumul des fonctions

En second lieu, c’est également la loi elle-méme — et non le décret — qui
interdit le cumul des fonctions d’audit et de conseil.

1°) La relation entre le commissaire aux comptes et son client.

Le coeur du principe, c’est I'impossibilité de cumuler, vis & vis d'un méme
client, et pour un méme commissaire, une mission de certification des comptes
et une prestation de services. Larticle 10 du code de déontologie dresse ainsi
une liste de prestations de service qu'il est interdit au commissaire aux comptes
de fournir a la personne dont il certifie les comptes. Toutefois, le code se borne
ici a illustrer la loi. Cette liste n’a qu’un caractére indicatif et non pas limitatif.
En effet, c’est la loi elle-méme qui pose le principe de I'interdiction — au premier
alinéa du II de P'article L. 822-11, qui interdit : « toute prestation de services
nentrant pas dans les diligences directement lides a la mission de commissaire aux
comptes ». En outre, les prestations énumérées a 'article 10 relévent de toute
évidence de cas d'immixtion dans la gestion, strictement interdits au commissaire
aux comptes — par exemple, la participation du commissaire « 2°) a la réalisation
de tout acte de gestion ou d’administration » ou « 3°) au recrutement de personnel ».
Dés lors, le Conseil d’Etat juge, d’une part, que le pouvoir réglementaire était
bien compétent pour établir une telle liste et, d’autre part, que celle-ci n’a pas
de caractere disproportionné.

2°) Lextension aux entreprises du méme groupe et aux cabinets membres du réseau

Par ailleurs, cette interdiction de base fait I'objet de deux types
d’extension, soit du coté de I'entreprise certifiée, soit du coté du commissaire
aux comptes.

Premiére extension, du coté de I'entreprise certifiée : la loi prolonge
la méme interdiction, tant aux entreprises qui controlent 'entreprise certifiée
qu’a celles qui sont controlées par elle — autrement dit tant a la société mere
qu’a la société fille. Ce cas est également régi par I'article 10 du code de
déontologie.

Deuxiéme extension, du cdté du commissaire aux comptes : les autres
cabinets membres du réseau sont également visés. Si I'entreprise certifiée
bénéficie d’une prestation de service d'un membre du réseau, alors le commissaire
aux comptes ne peut certifier ses comptes (I de I'article L. 822-11, second
alinéa), une telle situation étant réputée affecter son indépendance. Pour
'application de cette interdiction, Particle 22 du code de déontologie définit
la notion de réseau, et Particle 23 prévoit qu'en cas de doute, le commissaire
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aux comptes peut saisir le Haut Conseil du commissariat aux comptes. Le
Conseil d’Etat valide également ces dispositions, estimant que ces articles font
une exacte application de la loi.

Enfin, si 'on croise les deux cas de figure précédents, il restait a traiter
de ’hypotheése ot un membre du réseau fournit une prestation de service, non
pas directement a 'entreprise certifiée, mais 4 une entreprise qui la contrdle ou
est contrdlée par elle. C’est ce que fait le second alinéa du I de I'article L. 822-
11. Mais la loi ne pose pas ici d’interdiction de principe : elle renvoie au code
de déontologie le soin de préciser: « les situations dans lesquelles 'indépendance
du commissaire aux comptes est affectée » par cette fourniture de prestations
de services. C’est I'article 24 du code de déontologie qui, en application de
cette disposition, dresse une liste de situations qui affectent I'indépendance du
commissaire aux comptes. Dans ce cadre, la liste de I'article 24 revét bien un
caractére limitatif, contrairement a celle de I'article 10. Mais, si les interdictions
énoncées sont relativement larges, elles se justifient le plus souvent d’elles-mémes
— par exemple, au 2°, 'accomplissement d’acte de gestion ou d’administration,
ou encore, au 4°, la tenue de la comptabilité. Deés lors, le Conseil d’Etat juge
que « les dispositions de cet article, qui ne sauraient étre regardées comme instituant
un régime d’'interdiction complet (...), ne sont pas excessives au regard de l'objectif
de sauvegarde de 'indépendance du commissaire aux comptes ».

Au total, le code de déontologie adopte sans doute une conception trés
rigoureuse des régles de déontologie. Pour autant, il ne porte pas une atteinte
excessive aux libertés professionnelles, dés lors qu'il est justifié par I'impératif
de protection de I'indépendance des commissaires aux comptes.

II. LA CONSECRATION DU PRINCIPE DE SECURITE JURIDIQUE

Par un hasard du calendrier, I’Assemblée du contentieux rejoint ici les
préoccupations exprimées par le rapport annuel pour 2006 du Conseil d’Etat.
Celui-ci, en date du mois de mars 20006, était précisément consacré au théme
« Sécurité juridique et complexité du droit ». Il constate 'aggravation du probleme
de l'inflation législative et en analyse les causes: développement du droit
international et communautaire, demande de lois par les citoyens en raison
de la force symbolique qui s’y attache, recherche de I'annonce médiatique par
les gouvernants. D’ott une complexité excessive et une instabilité chronique
de la regle de droit. Le nombre de texte en vigueur ne cesse d’augmenter: le
rapport releve qu’aux 9.000 lois et 120.000 décrets recensés en 2.000 sont
venus s’ajouter, en moyenne, 70 lois, 50 ordonnances et 1.500 décrets par an.
Le Conseil d’Etat revient sur sa recommandation récurrente : « légiférons moins,
légiférons mieux ».

Larrét Société KPMG répond ainsi, avec une synchronisation inédite, au
rapport du Conseil d’Etat: d’une part, il fait application de I'objectif d’accessibilité
et d'intelligibilité de la norme (A) ; d’autre part, il censure 'absence dans le
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décret de dispositions transitoires (B). Il consacre ainsi les deux axes — formel
et temporel — du principe de sécurité juridique.

A. Laxe formel: I'objectif constitutionnel d’accessibilité et d’intelligibilité
de la norme

C’est le Conseil constitutionnel qui avait consacré pour la premiere
fois cet objectif de valeur constitutionnel, par sa décision n° 99-421 DC du 16
décembre 1999 relative a la codification par ordonnance.

Le Conseil d’Etat, pour sa part, avait hésité dans un premier temps
a consacrer ce principe. En effet, cet « objectif » est issu du controle de
constitutionnalité des lois, et 'on pouvait estimer qu'il n’était pas directement
opposable 2 un acte administratif. Ainsi, certains arréts avaient rejeté un tel
moyen « en tout état de cause », c’est a dire en évitant soigneusement de se
prononcer sur le point de savoir si I'invocation de cet objectif était opérante
ou non devant le juge administratif.” Mais un arrét récent, rendu par les 4*™ et
5%me sous-sections réunies, a finalement jugé que le moyen tiré de la violation
de l'objectif constitutionnel de clarté et d’intelligibilité de la norme était opérant
a I'encontre d’'un décret.’

Par I'arrét Société KPGM, le Conseil d’Etat confirme solennellement en
Assemblée ce récent revirement de jurisprudence. Les requérants critiquaient
I'imprécision qui, selon eux, affectait certains articles. Le juge écarte ce moyen
au fond, en considérant qu’en 'espece les dispositions litigieuses étaient
suffisamment précises. Ce faisant, il accepte donc expressément d’examiner un
tel argument, et considére donc implicitement que le moyen « tiré de la violation
de lobjectif de valeur constitutionnel d’accessibilité et d'intelligibilité de la norme » est
bien invocable contre un décret.

Cet « objectif » constitue un élément important du principe de sécurité
juridique. Comme le releve le rapport du Conseil d’Etat pour 2006 « Uintelligibilité
implique la lisibilit¢ autant que la clarté et la précision des énoncés ainsi que leur
cohérence».* Ainsi, le justiciable pourra-t-il désormais critiquer, devant le juge
administratif, une disposition réglementaire au motif que celle-ci n'est pas
suffisamment claire ou précise. Certes, on peut supposer que les cas de censure
demeureront exceptionnels, comme ils le sont d’ailleurs pour les lois critiquées
sur ce terrain devant le juge constitutionnel. Mais il ne faut pas exclure, dans
certaines hypothéses, des annulations. Ainsi, le Conseil constitutionnel vient-il
de déclarer contraire a la Constitution, par une décision n° 2005-530 DC du 29
décembre 2005, un article de la loi de finances pour 2006 en raison de son excessive
complexité qu'aucun motif d'intérét général suffisant ne justifiait en 'espece.

B. Laxe temporel : la prévisibilité de la norme et I'exigence de mesures
transitoires

Clest sous cet angle que l'arrét Société KPMG est sans doute le plus
remarquable. Le Conseil d’Etat, aprés avoir écarté 'application du principe
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de « confiance légitime », issu du droit communautaire, consacre le principe
de sécurité juridique et en déduit 'exigence, dans certains cas, de dispositions
transitoires.

1°) Lexclusion du principe de confiance légitime

Le principe de confiance légitime constitue un principe général du droit
communautaire dégagé par la Cour de justice des Communautés européennes.’ Il
trouve son domaine de prédilection en matiére de réglementation économique.
Il vise a protéger les droits subjectifs des opérateurs face a une modification
imprévisible de la régle de droit qui aurait pour effet de causer des pertes
financiéres.

Le Conseil d’Etat admet sans difficulté I'invocation de ce principe
contre un acte pris pour Uapplication du droit communautaire.® La question
est de savoir si I'on peut étendre ce principe pour en faire un principe général
de l'ordre juridique national. Le tribunal administratif de Strasbourg avait
répondu par l'affirmative en consacrant par un jugement du 8 décembre 1994
le principe de confiance légitime comme un principe du droit interne.” Mais le
Conseil d’Etat avait infirmé ce raisonnement: il considére qu'en dehors du droit
communautaire, le principe de confiance légitime est inopérant.’

En l'espéce, la question se posait a nouveau, puisque les requérants
invoquaient ce principe: ils soutenaient que le décret y portait atteinte, au
motif qu'il avait modifié brutalement les régles de déontologie sans prévoir
de dispositions transitoires. Or, il était clair que I'acte en cause n’était pas pris
pour Uapplication du droit communautaire. Le Conseil d’Etat confirme ici sa
jurisprudence traditionnelle: il reléve que la situation juridique litigieuse n’est
pas régie par le droit communautaire et, par suite, écarte le moyen comme
inopérant. En effet, le principe de confiance légitime conduit a prendre en
compte un point de vue subjectif qui est étranger a la conception classique du
recours pour excés de pouvoir, et qui ne peut trouver sa place, dans la tradition
francaise, qu’en mati¢re de recours indemnitaire.’

2°) La reconnaissance du principe de sécurité juridique

Mais les requérants critiquaient également les modalités d’application
dans le temps du code de déontologie sous I'angle du droit interne. Ils adressaient
pour I'essentiel deux reproches au décret: d’'une part, ils soutenaient qu'il était
entaché d’une rétroactivité illégale, en tant qu'il s’appliquait aux contrats en
cours; d’autre part, ils estimaient que le décret aurait d@ prévoir des dispositions
transitoires, en aménageant un délai permettant aux intéressés de se mettre en
conformité avec les régles nouvelles. Ces deux questions étaient théoriquement
distinctes, puisqu'il s’agissait de savoir, dans le premier cas, si le décret pouvait
ou non s’appliquer aux contrats en cours et, dans le second, quand il devait
s'appliquer a ces contrats — dés son entrée en vigueur, ou aprés dans un délai de
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transition. Elles n’en étaient pas moins liées : le Conseil d’Etat admet finalement
que le décret s’applique aux contrats en cours, mais 4 condition d’avoir prévu
des mesures transitoires.

a) Le Conseil d’Etat admet 'application du décret aux contrats en cours

La mise en ceuvre du décret impliquait en effet, pour les cabinets
concernés, de mettre fin a certains des mandats qu'ils détenaient, en vue de se
conformer aux nouvelles régles d'incompatibilité. Cette application aux contrats
en cours était-elle entachée d’une rétroactivité illégale, comme le soutenaient
les requérants ? Le Conseil d’Etat répond par la négative.

> Certes, le décret est rétroactif, puisqu’il remet en cause des contrats
en cours.

Le juge écarte d’abord implicitement une éventuelle interprétation
neutralisante qui aurait consisté a dire que, dans le silence du texte, le décret
devait étre interprété comme ne s’appliquant pas aux contrats en cours. Une
telle interprétation aurait présenté I'inconvénient de maintenir les mandats en
cours jusqu’a leur expiration, ¢’est-a-dire pour une période pouvant aller jusqu’a
prés de six ans. Il paraissait difficile de laisser ainsi subsister pour une telle durée
des incompatibilités désormais interdites par la loi.

Le juge écarte également un autre débat secondaire, venu se greffer sur
la question de la rétroactivité : le mandat du commissaire aux comptes est-il
un véritable contrat ? La question de la nature juridique du lien qui unit le
commissaire a la société certifiée est en effet discutée en doctrine.!® Ainsi le
ministre de la justice soutenait-il, en défense, que la mission du commissaire
aux comptes était d’ordre statutaire et non contractuel, et que, par suite, il
était possible d'y mettre fin 2 tout moment par voie réglementaire. De fait,
I'existence et le contenu du contrat sont ici largement déterminés par la loi.
Toutefois, cette circonstance ne suffit pas, a elle seule, a faire perdre 2 un acte
juridique sa nature contractuelle. Les exemples abondent de contrats qui placent
les cocontractants dans une situation statuaire, 2 commencer par le contrat de
société ou le contrat de mariage. Il n’est pas contestable que ces actes sont nés
de la rencontre des volontés et qu'ils ont donc, au moins en ce qui concerne les
conditions de leur formation, un aspect contractuel. Dés lors, selon le Conseil
d’Etat, les commissaires aux comptes sont titulaires de mandats dont ils sont
« contractuellement investis ». Le nouveau code de déontologie porte donc bien
atteinte a des contrats en cours.

Le décret est donc rétroactif. Le juge releéve expressément « qu'une
disposition législative ou réglementaire nouvelle ne peut s’appliquer a des situations
contractuelles en cours a sa date d’entrée en vigueur sans revétir par la méme un
caractére rétroactif ». Un contrat reste normalement régi par la loi en vigueur le
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jour de sa confection, méme en cas de changement de régle.!! C’est le principe
de « la survie de la loi ancienne », consacré par la Cour de cassation'? comme par
le Conseil d’Etat.” Un contrat institue une régle du jeu a laquelle les parties ont
décidé de se soumettre pendant une durée prédéterminée. Dés lors, appliquer
une loi nouvelle aux contrats en cours revient 4 modifier rétroactivement une
clause essentielle du contrat, celle relative a la durée d’application du régime
qu'il met en place. Il n'y a donc pas de doute sur le fait qu'une régle qui s’applique
aux contrats en cours est entachée de rétroactivité.

» Mais cette rétroactivité n’est pas nécessairement illégale.

S’agissant de la loi, d’abord, on admet traditionnellement qu'une régle
nouvelle puisse s’appliquer aux contrats en cours pour des raisons d’ordre public
particulierement impérieuses.'* En effet, le principe de non-rétroactivité des lois,
posé par l'article 2 du code civil, n'a de valeur constitutionnelle qu'en matiére
répressive. Dés lors, le Conseil constitutionnel admet qu'une loi remette en cause
des contrats antérieurement conclus pour un motif d’intérét général.’

S’agissant de I'application des décrets aux contrats en cours, le Conseil
d’Etat se référe a sa jurisprudence habituelle en matiére de rétroactivité : celle-ci
est interdite, sauf autorisation de la loi. Mais I'autorisation peut étre implicite :
par exemple, en matiére de réglementation des prix, le Conseil d’Etat a admis
que le pouvoir réglementaire tenait de la loi « le pouvoir d’'imposer les prix (...)
a tous les usagers quelles que soient la nature et les clauses des contrats », et que
deés lors, les dispositions réglementaires litigieuses pouvaient étre 1également
appliquées avant I'expiration des contrats en cours.'

Dans l'arrét Société KPMG, le Conseil d’Etat tient ce type de raisonnement.
Certes, observe-t-il, « seule une disposition législative peut, pour des raisons d’ordre
public, fit-ce implicitement, autoriser Uapplication de la norme nouvelle a de telles
situations (contractuelles) ». Mais précisément, en I'espéce, souligne le juge, les
dispositions 1égislatives relatives a la déontologie « dont la mise en ceuvre est
assurée par le code de déontologie, ont, en raison des impératifs d’ordre public sur
lesquelles elles reposent, vocation a s’ appliquer aux membres de la profession (...)
sans que leur effet se trouve reporté a 'expiration du mandat dont les intéressés ont été
contractuellement investis ». Ainsi, le décret disposait d'une autorisation législative
implicite, et sa rétroactivité n'est donc pas illégale.

b) Le Conseil d’Etat consacre le principe de sécurité juridique, et en déduit
I'exigence de mesures transitoires

I restait alors & examiner la seconde branche du moyen: les requérants
soutenaient que, méme en supposant que le décret puisse s’appliquer aux
contrats en cours, il ne pouvait pas le faire immédiatement. Les auteurs du texte
auraient dit aménager, dans des dispositions transitoires, un délai de mise en
conformité.

REVISTA OPINIAO JURIDICA e 339



Yann Aguila

» Le revirement de jurisprudence

Si le Conseil d’Etat s'était référé a sa jurisprudence traditionnelle, il aurait
écarté le moyen comme «inopérant ». En effet, une loi ou un réglement doit
normalement s’appliquer dés sa publication si ses dispositions sont suffisamment
précises.'” C'est pourquoi, par exemple, est illégal le refus de prendre, aprés un
délai raisonnable, un décret nécessaire a 'application d’'une loi.' C’est pourquoi,
également, nul n'a droit au maintien d’une réglementation.” Le Conseil d’Etat aurait
donc pu facilement rejeter I'argument des requérants en relevant que I'on ne peut
utilement contester la date d’entrée en vigueur d’'un texte en tant qu’elle est trop
rapprochée, puisque la loi a vocation a s’appliquer le plus rapidement possible.

Pourtant, I'arrét Société KMPG donne raison aux requérants. Dans son
article 1%, il annule le décret portant code de déontologie « en tant qu'il ne prévoit
pas de mesures transitoires relatives aux mandats de commissaires aux comptes en
cours a la date de son entrée en vigueur ».

A cette fin, le Conseil d’Etat pose une regle nouvelle :

« il incombe a l'autorité investie du pouvoir réglementaire d’édicter,
pour des motifs de sécurité juridique, les mesures transitoires
qu'implique, s'il y a lieu, une réglementation nouvelle ». En
'espéce, le juge considere que « a défaut de toute disposition
transitoire dans le décret attaqué, les exigences et interdictions qui
résultent du code apporteraient, dans les relations contractuelles
légalement instituées avant son intervention, des perturbations qui,
du fait de leur caractére excessif au regard de 'objectif poursuivi,
sont contraires au principe de sécurité juridique ».

Ainsi le principe de sécurité juridique est-il solennellement consacré par
I'arrét Société KPMG. Et le Conseil d’Etat en déduit I'obligation faite au pouvoir
réglementaire de prévoir, dans certaines hypothéses, de mesures transitoires lors
de I'édiction d’une réglementation nouvelle.

Il faut lire ce considérant de principe en paralléle avec le rapport du
Conseil d’Etat pour 2006, qui, aprés avoir relevé que 'approche traditionnelle
avait été confirmée 2 plusieurs reprises, « l'invocation du principe de sécurité
juridique étant jugée inopérante », annoncait que « cette jurisprudence sera peut-
étre infléchie» .

» Les justifications du revirement de jurisprudence

Quatre séries de considérations peuvent justifier ce revirement de
jurisprudence.

En premier lieu, I'exigence de mesures transitoires est une régle de bon
sens. En I'espece, 'entrée en vigueur immédiate du nouveau code de déontologie
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posait de réelles difficultés d’application pour les situations en cours. Des délais
techniques incompressibles empéchaient matériellement les cabinets d’étre en
régle vis-a-vis de la nouvelle réglementation dés le lendemain de sa publication
au Journal officiel. Par exemple, pour les sociétés anonymes, le commissaire
aux comptes est nommé par l'assemblée générale sur la base d’un projet de
résolution émanant du conseil d’administration (article L. 225-228 du code de
commerce). De méme, un délai était nécessaire pour mettre en place au sein
d’un cabinet un systéme d’information interne permettant d’étre en mesure de
connaitre la situation précise de 'ensemble des associés au regard des nouvelles
exigences. Dés lors, la méconnaissance de la régle nouvelle était donc quasiment
inévitable. Or, celle-ci pouvait théoriquement faire 'objet de sanctions, tant
disciplinaires que pénales.

A cet égard, on pouvait développer par analogie une sorte de théorie
du feu orange. Les conclusions prononcées sur I'arrét proposaient d'imaginer,
un instant, ce que serait un monde sans feu orange, dans lequel les feux de
signalisation seraient binaires, et passeraient brusquement du vert au rouge :
« Si un automobiliste, emporté sur sa lancée, provoquait un accident, qui, de lui ou
du concepteur des feux, serait responsable ? Au fond, les mesures transitoires sont a la
sécurité juridique ce que les feux oranges sont a la sécurité routiére. .. ». Cette solution
présentait ainsi 'avantage d’introduire un peu de souplesse et permettait de
sortir d'un raisonnement binaire du tout ou rien, entre la rétroactivité illégale
et I'application immédiate.

En second lieu, I'arrét Société KPMG est lié a une préoccupation accrue
pour la « qualité de la réglementation ». Cette derniére a fait 'objet, en
2002, d’un rapport établi par un groupe de travail interministériel, présidé par
Dieudonné Mandelkern, puis en 2004, d'un rapport au Premier ministre d'un
groupe de travail présidé par Bruno Lasserre.?! Ces divers travaux ont abouti
a la publication, en 2005, d’un Guide pour ['élaboration des textes législatifs et
réglementaires.?? Dans cette perspective, 'exigence de mesures transitoires n’est
pas nouvelle. Le Conseil d’Etat, dans ses sections administratives, s’'emploie
régulierement a rappeler leur nécessité a 'administration. Ainsi, Catherine
Bergeal rappelle-t-elle la formule d’un avis de la Section des Travaux publics,
selon laquelle il convient parfois d’assouplir les conditions d’entrée en vigueur
d’un texte, pour « permettre aux personnes qui exercent actuellement les activités
réglementées par le droit de s’adapter a la nouvelle situation».*> Larrét de I’ Assemblée
s'inscrit donc dans le prolongement de I’action des formations administratives

du Conseil d’Etat.

En troisieme lieu, la consécration par le juge du principe de sécurité
juridique répond a une invitation de la doctrine. La littérature sur le sujet
est trés abondante. Les articles sont nombreux.?* Une thése a été soutenue en
2003 par Anne-Laure Valembois sur « La constitutionnalisation de I'exigence de
sécurité juridique en droit francais ». Le Conseil d’Etat lui-méme, comme on I'a
vu, a consacré en 2006 les considérations générales de son rapport d’activité
au théme de la sécurité juridique. ¥
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A cet égard, l'arrét Société KPMG constitue une belle illustration des
rapports entre le juge et la doctrine, notamment au regard de la problématique
de Ia création des principes généraux du droit. En réalité, a la date a laquelle
le Conseil d’Etat le consacre, on pourrait soutenir que le principe de sécurité
juridique existait déja : de nombreux articles avaient été écrits a son sujet,
depuis plus de dix ans, et le terme lui-méme était entré dans le langage courant.
Ce principe n'est donc ni « créé », ni « inventé » par le juge : le Conseil d’Etat
se borne a constater, 4 un moment donné, I'existence d'un consensus dans la
communauté des juristes sur la nécessité de la reconnaissance d’un tel principe.
La part propre du juge consiste surtout dans la formalisation du principe, dans
Iattribution d’une valeur dans I'ordre juridique. Au fond, le role du juge vis-
a-vis d’un principe général du droit n’est pas trés éloigné de celui du Président
de la République vis-a-vis d’'une loi, dans I'acte de promulgation : un role
d’authentification.

Enfin, en dernier lieu, I'arrét Société KPMG n’est pas sans filiation
jurisprudentielle. D'une part, on y peut voir un écho aux décisions d’autres
juridictions : celles de la Cour de justice des Communautés européennes, qui a
reconnu le principe de sécurité juridique dans 'ordre juridique communautaire
26, celles de la Cour européenne des droits de I’homme, qui a également consacré
ce principe comme inhérent au droit de la Convention européenne des droits
de 'homme?’; ou celles du Conseil constitutionnel, qui rattache les exigences
de qualité de la loi et de sécurité juridique a la nécessaire « garantie des droits »
consacrée par l'article 16 de la Déclaration de 1789.%

D’autre part, 'arrét Société KPMG peut trouver des filiations dans la
jurisprudence du Conseil d’Etat lui-méme. Il s’inscrit dans le cadre d’évolutions
jurisprudentielles récentes, qui refleétent une préoccupation croissante pour les
modalités d’application de la régle de droit dans le temps.?” Mais il prolonge aussi
la jurisprudence la plus traditionnelle, qui a toujours tenu compte de I'exigence
de stabilité des situations juridiques, depuis la décision Dame Cachet du 3
novembre 1922 (retrait des actes créateurs de droit) a 'arrét Société du Journal
I'Aurore du 25 juin 1948 (principe de non-rétroactivité). Comme l'indiquait
Jean-Michel Belorgey dans un article sur « La sécurité juridique, le point de vue du
juge administratif francais»* le Conseil d’Etat a depuis longtemps fait prévaloir
des solutions jurisprudentielles qui, « avec ou sans le mot », étaient dictées par
un souci de « sécurité juridique ».

» Les modalités de mise en ceuvre de ce principe

Quelques précisions peuvent enfin étre apportées sur les modalités de
mise en ceuvre de 'exigence de dispositions transitoires.

D’abord, sa portée doit étre relativisée. Le principe reste I'application
immédiate de la régle nouvelle, et donc I'absence de mesures transitoires. La
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solution est cantonnée aux seuls cas ot la raison commande impérativement
de prévoir un délai de mise en conformité. Lexigence d’un dispositif transitoire
résultera, dans le cadre d’une appréciation au cas par cas, d’une balance entre
Uinertie du passé et 'urgence du présent, ou encore entre:

- d’'un coté, la nécessité d’une application immédiate: celle-ci doit
tenir compte de la nature et de la finalité de la régle en cause; elle sera
évidemment particulierement forte dans le cas d'une législation d’ordre
public;

- et d'un autre coté, la nature des droits qui sont remis en cause,
I'importance du bouleversement ou encore les obstacles pratiques a la
mise en ceuvre de la nouvelle régle.

En revanche, s’agissant de son champ d’application, 'exigence de
dispositions transitoires est assez large, puisqu’elle susceptible de concerner
'ensemble des situations en cours: elle n’est pas cantonnée a la seule hypothése
des situations contractuelles. Certes, comme le reléve le Conseil d’Etat, il incombe
a 'administration d’édicter des mesures transitoires « en particulier » dans le
cas des situations contractuelles. Mais cette exigence pourra également étre
invoquée pour des situations de fait auxquelles une réglementation nouvelle
apporterait une profonde modification.

Enfin, la sanction d’une absence illégale de mesures transitoires n’est pas
nécessairement |'annulation totale de la réglementation litigieuse. En I'espéce,
le Conseil d’Etat prononce une annulation partielle: le code de déontologie des
commissaires aux comptes est annulé en tant qu'il ne prévoit pas de dispositions
transitoires pour les contrats en cours. Autrement dit, 'annulation a pour effet
d’interdire 'application aux mandats en cours, faute de dispositions transitoires.
Mais, d’une part, le décret reste entierement valable pour les nouveaux mandats,
établis postérieurement a son entrée en vigueur. Et, d’autre part, un nouveau
décret pourra parfaitement prévoir 'application du code aux mandats en cours,
deés lors qu'il serait accompagné de mesures transitoires. Un tel décret semblait
d’ailleurs déja étre en cours de préparation a la date de rédaction de la présente
chronique.

CONCLUSION

Deés 1996, Daniel Labetoulle, alors président de la Section du Contentieux
du Conseil d’Etat, invoquait le principe de sécurité juridique dans un article aux
Mélanges Braibant.’! Dix ans plus tard, I'’Assemblée du contentieux le consacre
solennellement. En I'espéce, elle en déduit 'obligation pour I'autorité investie du
pouvoir réglementaire, de prévoir, s'il y a lieu, des dispositions transitoires. Nul
doute que de ce principe fécond sera a l'origine d’autres avancées de I'Etat de
droit et contribuera ainsi au renforcement de la qualité de la réglementation.
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O PRINCIPIO DE SEGURANCA JURIDICA CON-
SAGRADO PELO CONSELHO DE ESTADO

RESUMO
Trata-se de cronica acerca de decisio do Conselho de
Estado francés que consagrou o principio da seguranga
juridica na esfera das regulamentagdes administrativas,
notadamente para que os textos prevejam disposicoes
transitérias.

PALAVRAS-CHAVE: Conselho de Estado. Principio.
Seguranca Juridica. Atividade normativa. Administracio.

THE PRINCIPLE OF JURIDICAL SECURITY AS
DEFINED BY THE STATE COUNCIL

ABSTRACT

The paper tackles the decision taken by the French
State Council which established the principle of juridical
security in the area of administrative regulation, notably
in order that legal texts envisage transient provisions.

KEYWORDS: State Council. Principle. Juridical
Security. Rulemaking activity. Administration.

REVISTA OPINIAO JURIDICA o 345



EMENDAS CONSTITUCIONAIS

Observagoes:

1. As Emendas Constitucionais aqui apresentadas estfo transcritas na
integra.

2. Texto modificado da Constitui¢ao Federal pode ser obtido no site ofi-
cial da Presidéncia da Republica (www.planalto.gov.br) ou do Senado
Federal (www.senado.gov.br).

EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 49, DE 8 DE FEVEREIRO DE 2006

Altera a redagio da alinea b e acrescenta alinea c ao inciso XXIII do caput do art. 21 e
altera a redagdo do inciso V do caput do art. 177 da Constitui¢ao Federal para excluir
do monopdlio da Unido a producio, a comercializagio e a utilizacdo de radioisétopos
de meia-vida curta, para usos médicos, agricolas e industriais.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art. 60 da
Constituigio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 12O inciso XXIII do art. 21 da Constituicio Federal passa a vigorar com a seguinte
redagio:

AT, 211 ettt sttt

b) sob regime de permissio, sdo autorizadas a comercializagio e a utilizacio de radioi-
s6topos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais;

c) sob regime de permissio, sdo autorizadas a produgdo, comercializa¢io e utilizagio
de radioisétopos de meia-vida igual ou inferior a duas horas;

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa;

Art. 22 O inciso V do caput do art. 177 da Constitui¢io Federal passa a vigorar com
a seguinte redagfo:

EATE. LT oottt ettt sttt

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacio e o
comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados, com excecéo dos radioiso-
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topos cuja produgio, comercializagio e utilizagio podero ser autorizadas sob regime
de permissao, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21 desta
Constituigio Federal.

Art. 32 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagio.

Brasilia, em 8 de fevereiro de 2006

EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 50, DE 14 DE FEVEREIRO DE 2006

Modifica o art. 57 da Constituicdo Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art. 60 da
Constituigio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 120 art. 57 da Constituicio Federal passa a vigorar com a seguinte redacio:

“Art. 57. O Congresso Nacional reunir-se-4, anualmente, na Capital Federal, de 2 de
fevereiro a 17 de julho e de 12 de agosto a 22 de dezembro.

§ 42 Cada uma das Casas reunir-se-4 em sessdes preparatdrias, a partir de 12 de fevereiro,
no primeiro ano da legislatura, para a posse de seus membros e elei¢io das respectivas
Mesas, para mandato de 2 (dois) anos, vedada a recondugio para o mesmo cargo na
elei¢io imediatamente subseqiiente.

IT - pelo Presidente da Reptblica, pelos Presidentes da Camara dos Deputados e do
Senado Federal ou a requerimento da maioria dos membros de ambas as Casas, em caso
de urgéncia ou interesse publico relevante, em todas as hipéteses deste inciso com a
aprovacio da maioria absoluta de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

§ 79 Na sessdo legislativa extraordindria, o Congresso Nacional somente deliberara sobre
a matéria para a qual foi convocado, ressalvada a hipétese do § 82 deste artigo, vedado
o pagamento de parcela indenizatdria, em razio da convocacéo.

Art. 22 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagio.

Brasilia, em 14 de fevereiro de 2006
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Acrescenta os §8§ 42, 52 ¢ 62 ao art. 198 da Constituigio Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art. 60 da
Constituigio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 12 O art. 198 da Constituigao Federal passa a vigorar acrescido dos seguintes §§
42 5%¢ 62

SATE 108, e

§ 42 Os gestores locais do sistema tinico de satide poderido admitir agentes comunitérios
de satide e agentes de combate as endemias por meio de processo seletivo ptblico, de
acordo com a natureza e complexidade de suas atribuicdes e requisitos especificos para
sua atuagio.

§ 59 Lei federal dispora sobre o regime juridico e a regulamentagio das atividades de
agente comunitario de satde e agente de combate as endemias.

§ 62 Além das hip6teses previstas no § 12do art. 41 e no § 42 do art. 169 da Constituicio
Federal, o servidor que exerga funcdes equivalentes as de agente comunitario de satide
ou de agente de combate as endemias podera perder o cargo em caso de descumprimento
dos requisitos especificos, fixados em lei, para o seu exercicio.” (NR)

Art 22 Apés a promulgagio da presente Emenda Constitucional, os agentes comuni-
tarios de satide e os agentes de combate as endemias somente poderio ser contratados
diretamente pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios na forma do § 42
do art. 198 da Constituicio Federal, observado o limite de gasto estabelecido na Lei
Complementar de que trata o art. 169 da Constitui¢io Federal.

Pardgrafo dnico. Os profissionais que, na data de promulgacio desta Emenda e a
qualquer titulo, desempenharem as atividades de agente comunitario de satde ou de
agente de combate as endemias, na forma da lei, ficam dispensados de se submeter ao
processo seletivo ptblico a que se refere o § 42 do art. 198 da Constituicio Federal,
desde que tenham sido contratados a partir de anterior processo de Selegdo Pdblica
efetuado por 6rgios ou entes da administracio direta ou indireta de Estado, Distrito
Federal ou Municipio ou por outras instituigdes com a efetiva supervisio e autorizagio
da administracio direta dos entes da federacio.

Art. 32 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data da sua publicago.

Brasilia, em 14 de fevereiro de 2006
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EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 52, DE 8 DE MARCO DE 2006

D4 nova redagio ao § 12 do art. 17 da Constituigao Federal para disciplinar as coliga-
coes eleitorais.

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL, nos
termos do § 32 do art. 60 da Constitui¢do Federal, promulgam a seguinte Emenda ao
texto constitucional:

Art. 120 § 12 do art. 17 da Constituicio Federal passa a vigorar com a seguinte re-
dacdo:

CATE. 171 oottt

§ 12 E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacio e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas
coligacdes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagio entre as candidaturas em Ambito
nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas
de disciplina e fidelidade partidria.

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicago, aplican-
do-se as eleicdes que ocorrerdo no ano de 2002.

Brasilia, em 8 de marco de 2006.

Observacio do organizador: vide ADI n. 3685-8
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EMENTARIO DE LEGISLACAO FEDERAL

Observagoes:

1. A data indicada em negrito refere-se ao dia de publicagio no Diério

Oficial da Uniao.

2. Integra dos textos legais pode ser obtida em www.planalto.gov.br.

30 de Junho de 2006

Medida Proviséria n? 308, de 29.6.2006 - Fixa o subsidio dos cargos das Carreiras de
Delegado de Policia do Distrito Federal e de Policia Civil do Distrito Federal.

Medida Proviséria n? 307, de 29.6.2006 - Altera a Lei n? 11.134, de 15 de julho de
2005, no tocante aos valores da Vantagem Pecunidria Especial - VPE devida aos mili-
tares da Policia Militar do Distrito Federal e do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito
Federal.

Medida Proviséria n? 306, de 29.6.2006 - Fixa os valores dos soldos dos militares das
Forcas Armadas.

Medida Proviséria n? 305, de 29.6.2006 - Dispde sobre a remuneragio dos cargos
das Carreiras de Procurador da Fazenda Nacional, Advogado da Unido, Procurador
Federal e Defensor Piblico da Unio de que tratam a Medida Proviséria n? 2.229-43,
de 6 de setembro de 2001 e a Lei n® 10.549, de 13 de novembro de 2002, da Carreira
de Procurador do Banco Central do Brasil, de que trata a Lei n2 9.650 de 27 de maio
de 1998, da Carreira Policial Federal, de que trata a Lei n? 9.266, de 15 de marco de
1996, e a reestruturagio dos cargos da Carreira de Policial Rodovidrio Federal, de que
trata a Lei n? 9.654, de 2 de junho de 1998, e d4 outras providéncias.

Medida Proviséria n® 304, de 29.6.2006 - Dispde sobre a criagio do Plano Geral de
Cargos do Poder Executivo - PGPE e do Plano Especial de Cargos do Ministério do Meio
Ambiente e do IBAMA; institui a Gratificacdo Especifica de Docéncia dos servidores
dos extintos Territorios Federais do Acre, Amap4, Ronddnia e Roraima - GEDET; fixa
o valor e estabelece critérios para a concessio da Gratificacio de Servigo Voluntéario, de
que trata a Lei n? 10.486, de 4 de julho de 2002, aos militares dos extintos Territérios
Federais do Amap4, Rondo6nia e Roraima; autoriza a redistribui¢do, para os Quadros
de Pessoal Especifico das Agéncias Reguladoras, dos servidores ocupantes de cargos de
provimento efetivo do Plano de Classificagio de Cargos, instituido pela Lei n? 5.645,
de 10 de dezembro de 1970, ou planos correlatos das autarquias e fundacoes puablicas,
cedidos aquelas autarquias, nas condigdes que especifica; cria Planos Especiais de Cargos,
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no ambito das Agéncias Reguladoras referidas no Anexo I da Lei n? 10.871, de 20 de
maio de 2004; institui a Gratificacdo de Efetivo Desempenho em Regulacio - GEDR,
devida aos ocupantes dos cargos do Plano Especial de Cargos da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria - ANVISA; cria as carreiras e o Plano Especial de Cargos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagio - FNDE e do Instituto Nacional de Pes-
quisas Educacionais - INEP; aumenta o valor da Gratificacio Especifica de Publicagio
e Divulgacio da Imprensa Nacional - GEPDIN, instituida pela Lei n? 11.090, de 7 de
janeiro de 2005, e d4 outras providéncias.

Medida Proviséria n? 303, de 29.6.2006 - Dispde sobre parcelamento de débitos junto a
Secretaria da Receita Federal, 2 Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e ao Instituto
Nacional do Seguro Social nas condigdes que especifica e altera a legislaco tributaria

federal.

Medida Proviséria n? 302, de 29.6.2006 - Dispde sobre a criagdo dos Planos Especiais
de Cargos da SUFRAMA e da EMBRATUR, e da Gratificagdo Temporéria dos Or-
gaos Centrais - GSISTE; a alteracdo de dispositivos da Lei n? 10.910, de 15 de julho
de 2004, que dentre outras providéncias reestrutura a remuneracio dos cargos das
carreiras de Auditoria da Receita Federal, de Auditoria-Fiscal da Previdéncia Social e
de Auditoria-Fiscal do Trabalho, da Medida Proviséria n® 2.229-43, de 6 de setembro
de 2001, que dispde sobre a criagio, reestruturacio e organizacio de carreiras, cargos
e fungdes comissionadas técnicas no Ambito da Administragio Pablica Federal direta,
autdrquica e fundacional, e da Lein? 10.479, de 28 de junho de 2002, que dispde sobre
a remuneracio dos integrantes das carreiras de Diplomata, Oficial de Chancelaria e
Assistente de Chancelaria; a instituicio da Gratificacio Especifica de Apoio Técnico e
Administrativo ao Servigo Exterior Brasileiro - GEASEB; a institui¢io da Gratificagio
Especial de Funcéo Militar - GEFM; e da outras providéncias.

Medida Proviséria n® 301, de 29.6.2006 - Dispde sobre a criacio da Carreira da Previ-
déncia, da Sadde e do Trabalho, do Plano de Carreiras e Cargos de Ciéncia, Tecnologia,
Produgio e Inovagio em Satde Pablica da FIOCRUZ, do Plano de Carreiras e Cargos do
INMETRO e do Plano de Carreiras e Cargos do IBGE e do Plano de Carreiras e Cargos
do IPI; o enquadramento dos servidores originarios das extintas Tabelas de Especialistas
no Plano de Classificagio de Cargos, de que trata a Lei n® 5.645, de 10 de dezembro de
1970, e no Plano Unico de Classificacio e Retribui¢io de Cargos e Empregos, de que
trata a Lei n® 7.596, de 10 de abril de 1987; a reestruturacio da Carreira de Tecnologia
Militar, de que trata a Lei n® 9.657, de 3 de junho de 1998, a criacdo da Carreira de
Suporte Técnico a Tecnologia Militar e da Carreira de Apoio Operacional a Tecnologia
Militar, a extingfio da Gratificacio de Desempenho de Atividade de Tecnologia Militar
- GDATM e a criagio da Gratificacdo de Desempenho de Atividade Técnico Opera-
cional em Tecnologia Militar - GDATEM,; a alteracio da Gratificagio de Desempenho
de Atividade de Controle e Seguranga de Trafego Aéreo - GDASA, de que trata a Lei
n? 10.551, de 13 de novembro de 2002; alteragio dos salarios dos empregos piblicos
do Hospital das Forgas Armadas - HFA, de que trata a Lei n? 10.225, de 15 de maio
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de 2001; a criacdo de cargos na Carreira de Defensor Ptblico da Unifo; a criacdo das
Fungdes Comissionadas do INSS - FCINSS; o auxilio-moradia para os servidores de
Estados e Municipios para a Unifo, a extin¢io e criacio de cargos em comissdo, e d4
outras providéncias.

Medida Proviséria n® 300, de 29.6.2006 - Autoriza o Poder Executivo, na forma e con-
digdes estipuladas, a pagar valores devidos aos anistiados politicos de que trata a Lei
no 10.559, de 13 de novembro de 2002, e d4 outras providéncias.

Mensagem de Veto Total n? 486, de 29.6.2006 - Projeto de Lei n2 4.644, de 2004 (no
230/03 no Senado Federal), que “Altera os arts. 75 e 76 do Decreto-Lei n? 37, de 18
de novembro de 1966, para regular o prazo de admissdo temporéria de embarcagio
estrangeira”.

29 de junho de 2006

Lein?11.313, de 28.6.2006 - Altera os arts. 60 e 61 da Lei n29.099, de 26 de setembro
de 1995, e o art. 22da Leino 10.259, de 12 de julho de 2001, pertinentes & competéncia
dos Juizados Especiais Criminais, no 4&mbito da Justiga Estadual e da Justiga Federal.

28 de junho de 2006

Lein?11.312, de 27.6.2006 - Reduz a zero as aliquotas do imposto de renda e da Con-
tribui¢do Proviséria sobre Movimentagio ou Transmissio de Valores e de Créditos e
Direitos de Natureza Financeira - CPMF nos casos que especifica; alteraa Lein29.311,
de 24 de outubro de 1996; e d4 outras providéncias.

Medida Proviséria n® 299, de 27.6.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor da Justiga
Eleitoral e de diversos érgios do Poder Executivo, no valor global de R$ 925.459.839,00,
para os fins que especifica.

20 de junho de 2006

Medida Proviséria n2 298, de 19.6.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor de
Operagoes Oficiais de Crédito, no valor de R$ 1.000.000.000,00, para o fim que es-
pecifica.

14 de junho de 2006

Lein? 11.311, de 13.6.2006 - Altera a legislagio tributéria federal, modificando as Leis
nos 11.119, de 25 de maio de 2005, 7.713, de 22 de dezembro de 1988, 9.250, de 26
de dezembro de 1995, 9.964, de 10 de abril de 2000, e 11.033, de 21 de dezembro de
2004. Mensagem de veto
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13 de junho de 2006

Lein? 11.310, de 12.6.2006 - Institui o Dia Nacional da Lingua Portuguesa.

Consulta Piblica - Aprova a Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas
e institui Grupo de Trabalho Interministerial com o objetivo de elaborar proposta do
Plano Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas - PNETR

12 de junho de 2006

Medida Proviséria n? 297, de 9.6.2006 - Regulamenta o § 52 do art. 198 da Cons-
tituig¢do, dispde sobre o aproveitamento de pessoal amparado pelo pardgrafo Ginico
do art. 22 da Emenda Constitucional n® 51, de 14 de fevereiro de 2006, e d4 outras
providéncias.

Consulta Pablica - Dispoe sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou em-
prego do Poder Executivo Federal e impedimentos posteriores ao exercicio do cargo
ou emprego.

9 de junho de 2006

Lei n? 11.309, de 8.6.2006 - Abre crédito extraordindrio, em favor do Ministério dos
Transportes, no valor de R$ 57.554.718,00 (cingiienta e sete milhdes, quinhentos e
cingiienta e quatro mil, setecentos e dezoito reais) para o fim que especifica.

Medida Proviséria n? 296, de 8.6.2006 - Dispde sobre a criagio de cargos efetivos,
cargos de diregfio e fungdes gratificadas no Ambito do Ministério da Educagio, para
fins de constitui¢io dos quadros de pessoal das novas institui¢des federais de educagio
profissional e tecnoldgica e das novas instituicoes federais de ensino superior.

30 de maio de 2006

Medida Proviséria n? 295, de 29.5.2006 - Dispoe sobre a reestruturagiio das carreiras
de Especialista do Banco Central do Brasil, de Magistério de Ensino Superior e de Ma-
gistério de 12 e 22 Graus e da remuneracio dessas carreiras, das Carreiras da Area de
Ciéncia e Tecnologia, da Carreira de Fiscal Federal Agropecudrio e dos cargos da 4rea
de apoio a fiscalizagio federal agropecudria, estende a Gratificacio de Desempenho de
Atividade Técnica de Fiscalizagio Agropecudria - GDATFA aos cargos de Técnico de
Laboratério e de Auxiliar de Laboratério do Quadro de Pessoal do Ministério da Agri-
cultura, Pecudria e Abastecimento, cria a Gratificagio de Desempenho de Atividade
de Execucio e Apoio Técnico a Auditoria no Departamento Nacional de Auditoria do
Sistema Unico de Satde - GDASUS, e d4 outras providéncias.
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24 de maio de 2006

Lein® 11.308, de 23.5.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério das
Cidades, no valor de R$ 890.000.000,00, para os fins que especifica.

22 de maio de 2006

Lei n? 11.307, de 19.5.2006 - Altera as Leis n® 9.317, de 5 de dezembro de 1996, que
institui o Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢des das Microem-
presas e das Empresas de Pequeno Porte - SIMPLES, em funcio da alteragio promovida
pelo art. 33 da Lei n? 11.196, de 21 de novembro de 2005; 8.989, de 24 de fevereiro de
1995, dispondo que o prazo a que se refere o seu art. 22 para reutilizagao do beneficio
daisencio do Imposto sobre Produtos Industrializados - IP], na aquisi¢io de automéveis
para utilizagio no transporte autdnomo de passageiros, bem como por pessoas portadoras
de deficiéncia fisica, aplica-se inclusive as aquisicoes realizadas antes de 22 de novembro
de 2005; 10.637, de 30 de dezembro de 2002; e 10.833, de 29 de dezembro de 2003; e
revoga dispositivo da Medida Proviséria n? 2.189-49, de 23 de agosto de 2001.

17 de maio de 2006

Lein?11.306, de 16.5.2006 - Estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio
financeiro de 2000.

12 de maio de 2006

Lei n? 11.305, de 11.5.2006 - Denomina “Viaduto Jefferson Cavalcanti Tricano” o
viaduto localizado no Km 82 da BR-116, no Municipio de Teresépolis, Estado do Rio
de Janeiro.

Lein®11.304, de 11.5.2006 - Acrescenta inciso ao art. 473 da Consolidagio das Leis do
Trabalho - CLT, aprovada pelo Decreto-Lein® 5.452, de 12 de maio de 1943, para permitir
a auséncia do trabalhador ao servigo, sem prejuizo do salario, na hipdtese de participacio
em reunifio oficial de organismo internacional ao qual o Brasil seja filiado.

Lei n? 11.303, de 11.5.2006 - Institui o Dia Nacional de Conscientizagio sobre a Es-
clerose Multipla

11 de maio de 2006
Lein?11.302, de 10.5.2006 - Altera as Leis n® 10.355, de 26 de dezembro de 2001, que

dispde sobre a estruturagio da Carreira Previdenciaria no &mbito do Instituto Nacional
do Seguro Social - INSS, 10.855, de 12 de abril de 2004, que dispde sobre a reestrutu-
ragio da Carreira Previdencidria, de que trata a Lei n? 10.355, de 26 de dezembro de
2001, instituindo a Carreira do Seguro Social, 10.876, de 2 de junho de 2004, que cria

354 o« n.7- 2006.1



Ementério de Legislagdo Federal

a Carreira de Pericia Médica da Previdéncia Social e dispde sobre a remuneracio da
Carreira de Supervisor Médico-Pericial do Quadro de Pessoal do INSS, 10.997, de 15
de dezembro de 2004, que institui a Gratificagio Especifica do Seguro Social - GESS,
8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispoe sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das Autarquias e das Fundagdes Puablicas Federais; e fixa
critérios tempordrios para pagamento da Gratificacio de Desempenho de Atividade
Médico-Pericial - GDAMP. Mensagem de veto

Lei n? 11.301, de 10.5.2006 - Altera o art. 67 da Lei n? 9.394, de 20 de dezembro de
1996, incluindo, para os efeitos do disposto no § 52 do art. 40 e no § 82 do art. 201 da
Constituigio Federal, defini¢io de funcoes de magistério.

Lei n? 11.300, de 10.5.2006 - Dispde sobre propaganda, financiamento e prestagio
de contas das despesas com campanhas eleitorais, alterando a Lei n? 9.504, de 30 de
setembro de 1997. Mensagem de veto

Lein? 11.299, de 10.5.2006 - Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da
Integragio Nacional, no valor de R$ 80.000.000,00, para os fins que especifica.

Mensagem de Veto Total n? 348, de 10.5.2006 - Projeto de Lei no 85, de 2001 (no
7.049/02 na Camara dos Deputados), que “Dispde sobre o Fundo Nacional de De-
senvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — FNDCT; altera as Leis n® 10.168, de 29 de
dezembro de 2000, e 9.478, de 6 de agosto de 1997; e o0 Decreto-Lei n? 719, de 31 de
julho de 1969, e d4 outras providéncias”.

10 de maio de 2006

Lei n? 11.298, de 9.5.2006 - Inscreve o nome do Marechal-do-Ar Alberto Santos
Dumont, o Pai da Aviagio, no Livro dos Her6is da Patria

Lein? 11.297, de 9.5.2006 - Acrescenta e altera dispositivos na Lei n2 5.917, de 10 de
setembro de 1973, que aprova o Plano Nacional de Viacio; revoga o art. 32 da Medida
Proviséria n? 2.217-3, de 4 de setembro de 2001; e d4 outras providéncias.

Lein? 11.296, de 9.5.2006 - Denomina “Aeroporto de Vitéria — Eurico de Aguiar Salles”
o aeroporto da cidade de Vitéria — ES.

Lei n? 11.295, de 9.5.2006 - Altera o art. 526 da Consolidacio das Leis do Trabalho
— CLT, aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 1o de maio de 1943, estabelecendo o
direito de sindicalizacio para o empregado de entidade sindical.

Mensagem de Veto Total n? 344, de 9.5.2006 - Projeto de Lei n? 32, de 2005 (n®
1.763/03 na Camara dos Deputados), que “Altera a Lei n29.503, de 23 de setembro de
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1997, para dispor sobre a obrigatoriedade de placas de sinalizagio nas vias terrestres
do territdrio nacional”.

9 de maio de 2006

Medida Proviséria n? 294, de 8.5.2006 - Cria o Conselho Nacional de Relagoes do
Trabalho - CNRT e d4 outras providéncias.

Medida Proviséria n? 293, de 8.5.2006 - Dispoe sobre o reconhecimento das centrais
sindicais para os fins que especifica.

5 maio de 2006

Lein? 11.294, de 4.5.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério dos
Transportes, no valor de R$ 350.000.000,00 (trezentos e cingiienta milhdes de reais)
para os fins que especifica.

Lein? 11.293, de 4.5.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério dos
Transportes e de Encargos Financeiros da Unifo, no valor global de R$ 516.132.994,00
(quinhentos e dezesseis milhoes, cento e trinta e dois mil, novecentos e noventa e quatro
reais) para os fins que especifica.

27 de abril de 2006

Lei n? 11.292, de 26.4.2006 - Altera as Leis n® 9.986, de 18 de julho de 2000, que
dispde sobre a gestio de recursos humanos das Agéncias Reguladoras; 10.768, de 19 de
novembro de 2003, que dispée sobre 0 Quadro de Pessoal da Agéncia Nacional de Aguas
- ANA; 10.862, de 20 de abril de 2004, que dispde sobre a criacio do Plano Especial de
Cargos da Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN; 10.871, de 20 de maio de 2004,
que dispde sobre a criacio de carreiras e organizacio de cargos efetivos das autarquias
especiais, denominadas Agéncias Reguladoras; 11.182, de 27 de setembro de 2005, que
cria a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC; 9.074, de 7 de julho de 1995, que
estabelece normas para outorga e prorrogagdes das concessdes e permissoes de servigos
pablicos; cria cargos na Carreira de Diplomata, no Plano de Cargos para a Area de Ci-
éncia e Tecnologia, do Grupo-Diregio e Assessoramento Superiores - DAS e Fungoes
Gratificadas - FG; autoriza a prorrogagio de contratos tempordrios firmados com base
no art. 81-A da Lei n? 8.884, de 11 de junho de 1994, e no art. 30 da Lei n2 10.871, de
20 de maio de 2004; revoga dispositivos das Leis n® 5.989, de 17 de dezembro de 1973;
9.888, de 8 de dezembro de 1999; 10.768, de 19 de novembro de 2003; 11.094, de 13
de janeiro de 2005; e 11.182, de 27 de setembro de 2005, e d4 outras providéncias.

Lei n? 11.291, de 26.4.2006 - Dispoe sobre a inclusio nos locais indicados de aviso
alertando sobre os maleficios resultantes do uso de equipamentos de som em poténcia
superior a 85 (oitenta e cinco) decibéis. Mensagem de veto
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Medida Proviséria n? 292, de 26.4.2006 - Altera as Leis n® 9.636, de 15 de maio de
1998, e 8.666, de 21 de junho de 1993, os Decretos-Leis n® 271, de 28 de fevereiro
de 1967, 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 1.876, de 15 de julho de 1981, a Lei no
11.124, de 16 de junho de 2005, e d4 outras providéncias.

Mensagem de Veto Total n? 280, de 26.4.2006 - Projeto de Lei n? 5.908, de 2001 (no
148/99 no Senado Federal), que “Dispde sobre o fornecimento de transporte, alimen-
tagio e pousada pelo Sistema Unico de Satde - SUS aos pacientes cujo tratamento se
realizar fora de seu domicilio, em atendimento aos preceitos da Lei n? 8.080, de 19 de
setembro de 1990 - Lei Orgénica da Satde”.

13 de abril de 2006 - Edicao extra

Medida Proviséria n? 291, de 13.4.2006 - Dispde sobre o reajuste dos beneficios mantidos
pela previdéncia social, a partir de 12 de abril de 2006.

13 de abril de 2006

Lei n? 11.290, de 12.4.2006 - Abre crédito extraordindrio, em favor dos Ministérios
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e das Relagdes Exteriores, no valor de R$
74.564.000,00, para os fins que especifica.

12 de abril de 2006 - Edicao extra

Medida Rroviséria n? 290, de 12.4.2006 - Abre crédito extraordindrio, em favor de
diversos Orgdos do Poder Executivo, no valor global de R$ 1.775.849.258,00, para os
fins que especifica.

10 de abril de 2006

Medida Proviséria n2 289, de 7.4.2006 - Abre crédito extraordindrio, em favor dos
Ministérios do Desenvolvimento Agrério e do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome e de Operacdes Oficiais de Crédito, no valor global de R$ 738.000.000,00, para

os fins que especifica

7 de abril de 2006

Mensagem de Veto Total n? 219, de 6.4.2006 - Projeto de Lei n? 4.217, de 2001 (no
601/99 no Senado Federal), que “Dispde sobre a gratuidade na inscrigdo no Cadastro
de Pessoas Fisicas”.
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31 de margo de 2006

Lei n? 11.289, de 30.3.2006 - Autoriza a Unifo a prestar auxilio financeiro comple-
mentar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, com o objetivo de fomentar
as exportagdes do Pafs.

Lei n® 11.288, de 30.3.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, da Presidéncia da Reptblica, dos Ministérios da Fazenda
e da Integragio Nacional e de Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios,
no valor global de R$ 825.908.968,00, para os fins que especifica.

Medida Proviséria n? 287, de 28.3.2006 - Dispde sobre o saldrio minimo a partir de 1o

de abril de 2006.

Mensagem de Veto Total n? 199, de 30.3.2006 - Projeto de Lei n? 18, de 2003 (no
4.732/98 na Camara dos Deputados), que “Regulamenta a produgio e comercializagio
de insumos, equipamento, material ou maquinaria destinados a fabricagfo, acondiciona-
mento, embalagem, controle de qualidade ou emprego em qualquer outra fase da cadeia
produtiva de medicamentos para uso humano ou veterinario e de qualquer material
destinado a utilizagio em odontologia ou para fins diagndsticos”.

29 margo de 2006

Medida Proviséria n® 287, de 28.3.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do Mi-
nistério dos Transportes, no valor de R$ 361.554.596,00, para os fins que especifica.

28 marc¢o de 2006

Lein® 11.287, de 27.3.2006 - Institui o dia 5 de maio como o “Dia Nacional do Lider
Comunitéario”.

15 marco de 2006

Mensagem de Veto Total n? 160, de 14.3.2006 - Projeto de Lei n2 15, de 2004 (no
4.176/01 na Camara dos Deputados), que “Dispde sobre a alienacio de terras da Unido
aos Municipios de Belterra e Aveiro, no Estado do Para”.

14 de margo de 2006

Lein? 11.286, de 13.3.2006 - Denomina “Rodovia Governador José Richa” o trecho da
rodovia BR-476 entre as cidades de Adrianépolis e Curitiba, no Estado do Parana.
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9 de margo de 2006
Lein? 11.285, de 8.3.2006 - Altera os limites do Parque Nacional de Brasilia.

Emenda Constitucional n? 52, de 8.3.2006 - D4 nova redagio ao § 12 do art. 17 da
Constituicio Federal para disciplinar as coligagdes eleitorais.

Medida Proviséria n2 286, de 8.3.2006 - Abre crédito extraordindrio, em favor dos

Ministérios da Justiga, da Previdéncia Social e do Esporte, no valor global de R$
250.500.000,00, para os fins que especifica.

7 marg¢o de 2006

Medida Proviséria n? 285, de 6.3.2006 - Dispde sobre as operagdes de crédito rural,
contratadas com recursos do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
- FNE, na area de atuagio da Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste - ADENE, e
nao renegociadas, nos termos da Lei n? 10.177, de 12 de janeiro de 2001, e d4 outras
providéncias.

Medida Proviséria n? 284, de 6.3.2006 - Altera dispositivos das Leis n® 9.250, de 26 de
dezembro de 1995, e 8.212, de 24 de julho de 1991.

Mensagem de Veto Total n? 135, de 6.3.2006 - Projeto de Lei n? 142, de 2005 (no
4.514/04 na Camara dos Deputados), que “Dispde sobre a repactuacio de dividas
oriundas de operacdes de crédito rural na drea de atuacio da Agéncia de Desenvolvi-
mento do Nordeste - ADENE, altera a Lei n? 7.827, de 27 de setembro de 1989, e da

outras providéncias”.

3 de marco de 2006

Lein®11.284, de 2.3.2006 - Dispde sobre a gestio de florestas publicas para a produgo
sustentdvel; institui, na estrutura do Ministério do Meio Ambiente, o Servico Florestal
Brasileiro - SFB; cria o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal - ENDF; altera as
Leis n= 10.683, de 28 de maio de 2003, 5.868, de 12 de dezembro de 1972, 9.605, de 12
de fevereiro de 1998, 4.771, de 15 de setembro de 1965, 6.938, de 31 de agosto de 1981,
€ 6.015, de 31 de dezembro de 1973; e d4 outras providéncias. Mensagem de veto

24 de fevereiro de 2006

Lei n? 11.283, de 23.2.2006 - Autoriza o Poder Executivo a doar 5 (cinco) aeronaves
C-91A a Forga Aérea Equatoriana.

Lein?11.282, de 23.2.2006 - Anistia os trabalhadores da Empresa Brasileira de Correios

e Telégrafos — ECT punidos em razio da participagio em movimento grevista.
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Medida Proviséria n® 283, de 23.2.2006 - Altera a Lein®8.112, de 11 de dezembro de
1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundagdes publicas federais, a Lei n? 10.683, de 28 de maio de 2003,
que dispde sobre a organizagio da Presidéncia da Reptblica e dos Ministérios, a Lei
n? 10.233, de 5 de junho de 2001, que dispde sobre a reestruturacio dos transportes
aquavidrio e terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integragio de Politicas de Transpor-
te, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviérios e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, a Lei no
11.171, de 2 de setembro de 2005, que dispde sobre a criacio de carreiras e do Plano
Especial de Cargos do Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT,
a Lein? 11.233, de 22 de dezembro de 2005, que institui o Plano Especial de Cargos
da Cultura e a Gratificacio Especifica de Atividade Cultural - GEAC, cria e extingue
cargos em comissao no ambito do Poder Executivo, dispoe sobre servidores da extinta
Legido Brasileira de Assisténcia, sobre a cessdo de servidores para o DNIT e sobre
controvérsia concernente  remuneragio de servidores do Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas - DNOCS, altera a Lei n2 9.636, de 15 de maio de 1998, que
dispde sobre a regularizagio, administracdo, aforamento e alienagio de bens imdveis
de dominio da Unifo, e o Decreto-Lei n? 9.760, de 5 de setembro de 1946, que dispoe
sobre os bens im6veis da Unifo, autoriza prorrogacio de contratos temporarios em
atividades que serdo assumidas pela Agéncia Nacional de Aviacido Civil - ANAC, e
revoga o art. 42 da Medida Proviséria no 280, de 15 de fevereiro de 2006, que altera a
Legislagio Tributaria Federal.

Medida Proviséria n? 282, de 23.2.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do
Ministério dos Transportes, no valor de R$ 57.554.718,00, para o fim que especifica.

21 de fevereiro de 2006
Lein? 11.281, de 20.2.2006 - Altera dispositivos da Lei n? 6.704, de 26 de outubro de

1979, que dispde sobre o seguro de crédito a exportacio; autoriza cobrangas judiciais e
extrajudiciais de créditos da Unifio, no exterior, decorrentes de sub-rogacoes de garan-
tias de seguro de crédito a exportagio honradas com recursos do Fundo de Garantia a
Exportagio - FGE e de financiamentos ndo pagos contratados com recursos do Programa
de Financiamento as Exportagdes - PROEX e do extinto Fundo de Financiamento a
Exportagio - FINEX; altera o Decreto-Lei n? 37, de 18 de novembro de 1966; revoga
a Lei n? 10.659, de 22 de abril de 2003; e d4 outras providéncias.

17 de fevereiro de 2006

Lein®11.280, de 16.2.2006 - Altera os arts. 112, 114, 154, 219, 253, 305, 322, 338, 489
e 555 da Lei n? 5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Cédigo de Processo Civil, relativos
a incompeténcia relativa, meios eletronicos, prescrigio, distribuicdo por dependéncia,
excegio de incompeténcia, revelia, carta precatdria e rogatdria, agio rescisoria e vista dos

autos; e revoga o art. 194 da Lei n? 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cédigo Civil.
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Consulta Pablica - Regulamenta a Lei n? 11.126, de 27 de junho de 2005, que dispoe
sobre o direito do portador de deficiéncia visual de ingressar e permanecer em ambientes
de uso coletivo acompanhado de cio-guia e d4 outras providéncias.

16 de fevereiro de 2006

Medida Proviséria n? 281, de 15.2.2006 - Reduz a zero as aliquotas de imposto de
renda e da Contribuicio Proviséria sobre Movimentacio ou Transmissio de Valores e
de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF) nos casos que especifica, e d4
outras providéncias.

Medida Proviséria n? 280, de 15.2.2006 - Altera a Legislagao Tributaria Federal.

15 de fevereiro de 2006

Emenda Constitucional n® 51, de 14.2.2006 - Acrescenta os §§ 42, 52 e 62 a0 art. 198
da Constitui¢ao Federal.

Emenda Constitucional n? 50, de 14.2.2006 - Modifica o art. 57 da Constitui¢do
Federal.

10 de fevereiro de 2006
Lein? 11.279, de 9.2.2006 - Dispde sobre o ensino na Marinha.

Lei Complementar n? 121, de 9.2.2006 Cria o Sistema Nacional de Prevengio, Fisca-
lizacdo e Repressdo ao Furto e Roubo de Veiculos e Cargas e d4 outras providéncias.
Mensagem de veto

9 de fevereiro de 2006

Emenda Constitucional n2 49, de 8.2.2006 - Altera a redagio da alinea b e acrescenta
alfnea c ao inciso XXIII do caput do art. 21 e altera a redaco do inciso V do caput do
art. 177 da Constitui¢ao Federal para excluir do monopélio da Unido a produgio, a
comercializagio e a utilizacdo de radioisétopos de meia-vida curta, para usos médicos,
agricolas e industriais.

8 de fevereiro de 2006

Lei n? 11.278, de 7.2.2006 - Dispde sobre a concessio de subvengio econdmica a
Companhia de Navegagio do Sao Francisco - FRANAVE.
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Lein? 11.277, de 7.2.2006 - Acresce o art. 285-A a Lei n? 5.869, de 11 de janeiro de
1973, que institui o Cédigo de Processo Civil.

Lein? 11.276, de 7.2.2006 - Altera os arts. 504, 506, 515 e 518 da Lei n2 5.869, de 11
de janeiro de 1973 - Cédigo de Processo Civil, relativamente a forma de interposigio
de recursos, ao saneamento de nulidades processuais, ao recebimento de recurso de
apelacdo e a outras questdes.

Lein? 11.275, de 7.2.2006 - Altera a redacéo dos arts. 165, 277 e 302 da Lei n® 9.503,
de 23 de setembro de 1997, que institui o Cédigo de Transito Brasileiro.

Medida Proviséria n? 279, de 7.2.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do Mi-
nistério das Cidades, no valor de R$ 890.000.000,00, para os fins que especifica.

7 de fevereiro de 2006

Lein® 11.274, de 6.2.2006 - Altera a redacéo dos arts. 29, 30, 32 e 87 da Lei n® 9.394,
de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educagio nacional,
dispondo sobre a duracdo de 9 (nove) anos para o ensino fundamental, com matricula
obrigatdria a partir dos 6 (seis) anos de idade. (Mensagem de veto)

Lei n2? 11.273, de 6.2.2006 - Autoriza a concessio de bolsas de estudo e de pesquisa
a participantes de programas de formagio inicial e continuada de professores para a
educacio bésica.

Medida Proviséria n® 278, de 6.2.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do
Ministério da Integragio Nacional, no valor de R$ 80.000.000,00, para os fins que
especifica.

Decreto n? 5.692, de 6.2.2006 - Dispde sobre 0 mandato e a designacio dos membros
do Conselho Nacional de Satide, em caréter provisorio.

3 de fevereiro de 2006

Lein® 11.272, de 2.2.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor dos Ministérios da
Educacio, da Satdde e da Defesa e de Operacoes Oficiais de Crédito, no valor global
de R$ 1.498.314.101,00, para os fins que especifica.

27 de janeiro de 2006

Lein?11.271, de 26.1.2006 - Abre crédito extraordinario ao Or¢amento Fiscal da Unido,
em favor dos Ministérios dos Transportes, da Integragao Nacional e das Cidades, no
valor global de R$ 673.621.312,00, para os fins que especifica.
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20 de janeiro de 2006

Lein? 11.270, de 19.1.2006 - Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, no valor de R$ 33.000.000,00, para os fins
que especifica.

Lei n® 11.269, de 19.1.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor dos Ministérios

do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome e das Cidades, no valor global de R$
159.000.000,00, para os fins que especifica.

Lei n? 11.268, de 19.1.2006 - Institui abono aos militares das For¢as Armadas.

Lein? 11.267, de 19.1.2006 - Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da
Integracdo Nacional, no valor de R$ 30.000.000,00, para o fim que especifica.

19 de janeiro de 2006

Medida Proviséria n® 277, de 18.1.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor dos
Ministérios da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e das Relagdes Exteriores, no
valor de R$ 74.564.000,00, para os fins que especifica.

11 de janeiro de 2006

Lei n? 11.266, de 10.1.2006 - Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério
da Previdéncia Social e de Encargos Financeiros da Unido, no valor global de R$
933.400.000,00 (novecentos e trinta e trés milhdes e quatrocentos mil reais) para os
fins que especifica.

4 de janeiro de 2006

Lein? 11.265, de 3.1.2006 - Regulamenta a comercializagio de alimentos para lacten-
tes e criangas de primeira infAncia e também a de produtos de puericultura correlatos.
Mensagem de veto.

3 de janeiro de 2006

Lein? 11.264, de 2.1.2006 - Confere ao municipio de Passo Fundo o titulo de “Capital
Nacional da Literatura”.

Lei n? 11.263, de 2.1.2006 - Concede auxilio especial aos dependentes legais dos
servidores do Ministério do Trabalho e Emprego assassinados durante agéo fiscal e d4
outras providéncias.
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2 de janeiro de 2006

Medida Proviséria n® 276, de 2.1.2006 - Abre crédito extraordinério, em favor do Mi-
nistério dos Transportes, no valor de R$ 350.000.000,00, para os fins que especifica.

Lei n2 11.262, de 30.12.2005 - Institui o ano de 2006 como “Ano Nacional Santos

Dumont”.

Lei n2 11.261, de 30.12.2005 - Declara Patrona do Feminismo Nacional a escritora
Rose Marie Muraro.

Lei n2 11.260, de 30.12.2005 - Institui o ano de 2006 como Ano do Turismo.

Lein? 11.259, de 30.12.2005 - Acrescenta dispositivo a Lei n? 8.069, de 13 de julho de
1990 — Estatuto da Crianga e do Adolescente, para determinar investigagio imediata
em caso de desaparecimento de crianca ou adolescente.

Lei n? 11.258, de 30.12.2005 - Altera a Lei n? 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que
dispde sobre a organizacdo da Assisténcia Social, para acrescentar o servico de atendi-
mento a pessoas que vivem em situagio de rua.

364 e n.7- 2006.1



INSTRUCOES PARA PUBLICACAO

1) Os trabalhos poderio ser enviados por meio eletrdnico para os e-mails fay-
gabede@hotmail.com; nestorsantiago@bol.com.br; ou ivocesar@ hotmail.
com. Caso o autor deseje, podera ser enviado aos cuidados da Coordenacgio
de Pesquisa e Monografia do Curso de Direito da Faculdade Christus, com
endereco na avenida Dom Luis, n. 911, 52 andar, CEP 60.160-230, Forta-
leza-CE. Juntamente com o artigo, o autor deverd enviar autorizacdo para
publicacéo.

2) Os trabalhos deverfo ter um minimo de 10 (dez) e no méximo de 30 (trinta)
péginas. O formato do papel deve ser 0 A4, com a seguinte configuragio
das margens: esquerda e superior, 3 cm; direita e inferior, 2 cm. Os para-
grafos devem ser justificados, recuo da primeira linha em 2 cm da margem
esquerda, espacamento um e meio (1,5 linha) entre linhas, exceto nas notas
de fim. A fonte a ser utilizada é a Arial, tamanho 12, exceto nas notas de

fim (Arial, 10).

3) A estrutura do artigo deve obedecer as normas da ABNT e deve conter os
seguintes elementos:

3.1) Elementos pré-textuais (nesta ordem):
3.1.1) Titulo e subtitulo (se houver), separados por dois pontos;

3.1.2) Nome do autor, acompanhado de breve curriculo que o qualifique
na area de conhecimento do artigo, com a respectiva titulagio
académica e endereco eletronico e/ou fisico (facultativo);

3.1.3) Sumario, com a indicac@o dos itens e subitens em que se divide
o trabalho

3.1.4) Resumo na lingua do texto: seqiiéncia de frases concisas e objetivas
e nao uma simples enumeragio de topicos, de 100 a 250 palavras,
espacamento entre linhas simples. Seguem-se as palavras-chave,
representativas do contetdo do trabalho, separadas por ponto e
finalizadas por ponto, no maximo de 6 (seis), para adequagio ao
Curriculo Lattes do autor.

Ex:

RESUMO

Cabimento de Responsabilidade Civil do Estado por ato legis-
lativo. Independéncia dos Poderes. Hipdtese de afastamento
da aplicagio da teoria do Risco Administrativo.

PALAVRAS-CHAVE: Responsabilidade. Estado. Ato Legis-

lativo.
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3.2) Elementos textuais:

3.2.1) Introducio: delimitacio do assunto tratado e objetivos da pes-
quisa.

3.2.2) Desenvolvimento: explanagio ordenada e pormenorizada do
assunto tratado.

3.2.3) Conclusio: conclusdes correspondentes aos objetivos e hipdteses.
3.3) Elementos pds-textuais (nesta ordem):

3.3.1) Em lingua estrangeira: titulo e subtitulo (se houver), separados
por dois pontos.

3.3.2) Em lingua estrangeira: versao do resumo na lingua do texto, seguido
das palavras-chaves, em inglés e francés (ABSTRACT e KEYWOR-
DS, no inglés; RESUME e MOTS-CLES, no francés.)

3.3.3) Notas explicativas em Arial 12.
3.3.4) Referéncias das obras consultadas no trabalho em Arial 12.

3.4) Caso o autor nio tenha conhecimentos suficientes em inglés e francés,
o Conselho Editorial da Revista Opinifo Juridica encarregar-se-a de
providenciar a traducio.

4) As citagdes deverdo ser feitas da seguinte forma (NBR 10520):
4.1) No texto:

4.1.1) Citagoes de até trés linhas, devem estar contidas entre aspas
duplas.

4.1.2) Citagoes de mais de trés linhas devem ser destacadas com recuo
de 4 cm da margem esquerda com letra menor que a do texto
(Arial 10) e sem aspas.

Para enfatizar trechos da citagio, deve-se destaca-los indicando esta alteracao
com a expressio “grifo nosso” entre parénteses apds a chamada da citagio ou
“grifo do autor”, caso o destaque ja faga parte da obra consultada.

4.2) Referéncias e notas com indicacio da fonte de pesquisa
4.2.1) Livros:

SOBRENOME (virgula) Prenomes (ponto) titulo em destaque
(ponto) edigdo (ndmero + ponto + ed + ponto) local (dois
pontos) editora (virgula) data de publicagio (ponto).

4.2.2) Artigos de revista:

NOME (virgula) Prenomes (ponto) titulo (ponto) titulo da
publicacdo em destaque (virgula) local da publicagdo (virgula)
numeragio correspondente ao volume e/ou ano (virgula) fasciculo
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Instrugdes para publicagdo

ou ntmero (virgula) paginacéo inicial e final (virgula) data ou
intervalo de publicacio (ponto).

4.2.3) Artigos de internet:

Quando se tratar de obras consultadas na internet, também so
essenciais as informagdes sobre o enderego eletronico, apresen-
tado entre os sinais < >, precedido da expressdo “Disponivel
em:” e a data de acesso ao documento, precedida de expressao
“Acesso em:”, opcionalmente acrescida dos dados referentes a
hora, minutos e segundos.

4.3) As citacoes seqiienciadas da mesma obra, na mesma pagina, podem ser re-
ferenciadas de forma abreviada, utilizando-se as seguintes expressoes:

a) Idem — mesmo autor — id. Ex: Id. Fundamentos da Constituicdo.
Coimbra: Almedina, 1996, p. 103.

b) Ibidem — na mesma obra— ibid. Ex: Ibid., p. 105.

c) Opus citatum, opere citato — obra citada — op. cit. Ex: CANOTI-
LHO, op. cit., p. 65.

d) loco citato — no lugar citado — loc. cit. Ex: CANOTILLHO, loc.
cit.

e) sequentia — seguinte ou que se segue — et seq. Ex: BASTOS, Celso
Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Celso Bastos,

2002, p. 25 et seq.

5) Os trabalhos que nio se ativerem a estas normas serdo devolvidos a seus
autores que poderdo reenvia-los, desde que efetuadas as modificacoes
necessdrias. Caso deseje, o autor podera consultar as normas técnicas da
ABNT necessdrias a elaborac@o dos artigos, quais sejam, NBR 10520, NBR
6022, NBR 6023, NBR 6024, NBR 6027, NBR 6028, ou entrar em contato
com os professores responsdveis pela publicacdo da revista, cujos enderegos
eletronicos encontram-se indicados no item 1, supra.

6) Nao sio devidos direitos autorais ou qualquer remuneragio pela publicagio
dos trabalhos na Revista Opinifo Juridica. O autor recebera gratuitamente
cinco exemplares do nimero da Revista no qual seu trabalho tenha sido
publicado.
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