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um novo modelo

A atuacao do Poder Legislativo no
orcamento: problemas e imperativos de

Osvaldo Maldonado Sanches é Mestre em
Administragdo Publica pela FGV/RJ e pela State
University of New York em Albany, Assessor de
Orcamento da Camara dos Deputados e ex-Diretor
de Orgamento do Estado do Parana

OsvaLbo MALDONADO SANCHES

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Bases tedrico-doutrinarias da
participacao do Legidativo no orgamento pablico. 3.
Arcabouco legal que disciplina a matéria e suas
principaisviolagdes. 4. O empobrecimento da parti-
cipag&o do Congresso Nacional nos Ultimosanos. 5.
A questéo dos critérios para a distribuicdo de
recursos entre as regides. 6. O progressivo esvazia-
mento das Relatorias Setoriais. 7. Apreciacio de
projetos sobre matéria orcamentaria: uma proposta.
7.1. ModificacBes no processo de apresentacéo de
emendas. 7.2. Aperfeicoamentos na estrutura e
funcionamento dasRelatorias. 7.3. Fixacdo de normas
paraaregionalizacio das alocagdes. 7.4. Sstemati-
zacdo das restricoes legais a apresentacao e apro-
vacao deemendas. 7.5. Atribuicdo demaior relevan-
cia a questao dosjuros da divida. 8. Consideragdes
finais.

1. Introducdo

Embora ndo se possa negar que 0 processo
utilizado pelo Congresso Nacional paraaapre-
ciacdo dos projetos sobre matérias orcamen-
térias tem avancado bastante desde 1991, é
preciso reconhecer, por outro lado, que este
apresenta ainda um vasto elenco de problemas
e inadequagbes. As evidéncias das necessi-
dades de aprimoramentos acham-se expressas
nas mais diferentes fontes, sobretudo nos arti-
gos de especialistas, nos estudos técnicos soli-
citados pelos 6rgéos do Parlamento, nas apre-
ciagdes criticas da imprensa e nas avaliacOes
sobre os problemas operacionai s ocorridos nos
ultimos anos. Em nosso entender, grande parte
das falhas apontadas nessas manifestacfes
decorre da base anérquica* em que se fundou a

L Aofalarmosem “base anarquica’, referimo-nos
ao fato de que aparticipagdo do Poder Legidativo no
processo orgamentario, pds 1988, deu-se praticamente
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retomadade prerrogativas do Poder Legidativo
nas areas das politicas publicas e dos orcamen-
tos. Decorrem, igualmente, das acbes de
contingéncia implementadas pelo Parlamento
com o sentido de autolimitar as suas interven-
¢des no campo dos gastos publicos, a fim de
minimizar as criticas dos interessados em
comprometer asuaimagem.

Entre as medidas adotadas com o prop6sito
de combater o excesso deliberalidade verificado
no estagio inicial daretomada de prerrogativas,
maior parte das quais acertadas, incluiram-se
algumas cujos efeitos acabaram por compro-
meter a qualidade daatuacdo do Poder Legisla
tivo na apreciacéo de projetos sobre matéria
orcamentdria, sobretudo por tumultuar os
processos inerentes a cada tipo de proposicao.
Entre tais cumpre destacar: a) as que acabaram
por limitar as emendas dos parlamentares ao
simples detalhamento de alguns programas,
restringindo as suas oportuni dades de participar
de modo mais expressivo ha indicacdo dos
grandes problemas que afetam suas regides e
naformulacao de paliticas publicas; b) o fracio-
namento das relatorias em vérios nive's, tendo
como consequéncias. a geracéo de um grande
volume de “papel 6rio”, areducdo nos niveis de
transparéncia do processo (pela segmentacéo
dasalocaces), apostergacdo das decisdesmais
importantes e a ampliacdo dos conflitos entre
aqueles que concorrem por recursos cada vez
Mmais escassos; e C) 0 carédter genérico das
normas relativas a regionalizacdo dos investi-
mentos e demais a ocagdes.

Em outras palavras, mesmo reconhecendo
0s avangos assegurados pelas normas das
ResolugBesn®s1/91 e2/95, do Congresso Nacio-
nal, é evidente que aorganizagdo eaimplemen-
tacdo dos procedimentos e operactes fixadas
por tais estatutos foram, de umamaneira ou de
outra, influenciadas pelos fundamentos “anar-

sem limites. Inicidmente ndo havia distingéo entre o
ambito das emendas dos parlamentares e o das
emendas coletivas; ndo existiam limites quantitativos
paraas emendas—em 1992 foram apresentadas cerca
de 72.000 emendas—; inexistiam restri¢des aa ocaco
de recursos em favor de municipios ou a concesséo
de auxilios e subvengdes para entidades privadas; a
criacdo de novos programas e projetos ocorriainde-
pendentemente do interesse dos Ministérios respon-

saveis; as reestimativas de receitas eram aceitas sem
maiores questionamentos; os Relatores possuiam
grande latitude para redizar atendimentos por meio

de emendas de sua autoria (dissimulando os benefi-

ciarios); e ndo existiam preocupagles com aeqliidade
no atendimento aos estados e parlamentares.

quicos’ supramencionados. Logo, para que se
aperfeicoe o processo — conferindo-lhe maior
eficaciae objetividade— e serestaurem osfunda-
mentos doutrinarios da intervencdo do Parla
mento, é imprescindivel que se reveja a atual
sistemética de apreciacdo, em especial no que
tange as emendas e relatorias, de modo a depu-
récla das imperfeicdes apontadas e doté-la de
maior substancia

Foi com o sentido de subsidiar tais aperfei-
¢coamentos que articulamos a presente aborda-
gem, tomando como referéncia a andlise dos
processos e dos resultados obtidos nos Ultimos
anos e assumindo como teses vdlidas: @) que a
necessidade de limitar o nimero de emendas
aos projetos sobre matéria orcamentaria ndo
deve resultar no total cerceamento a agdo dos
parlamentares no campo das poaliticas publicas;
b) que adesqjavel liberdade paraaapresentacéo
de emendas col etivas deve ser exercitada dentro
dos limites do factivel; ¢) que a apreciacéo dos
projetos sobre matéria orcamentaria por cole-
giados de relatores tem indmeras vantagens,
taiscomo: aagilizacdo dos processos, areducéo
do “stress’ dos envolvidos (por minimizar a
recorrénciae acabar com asinfindaveisrodadas
de negociacOes), a elevacdo dos niveis de
transparéncia e equidade das alocagfes, e a
diminuicdo dos niveis de concentracéo de
poderes em relatores individualizados.

No desenvolvimento do tema, so adotados
COmO pressupostos bésicos: @) que as normas
legais e regimentais devem ser estritamente
respeitadas; b) que os fundamentos da participa:
¢do do Poder Legislativo no processo orca-
mentario ndo devem ser desvirtuados por
conveniéncias de ordem prética (prazos dema
siado rigidos, sistemas de quotas, €tc.); c) que a
agilizacdo de procedimentos ndo deve ocorrer as
expensas do sacrificio de aspectos relevantes do
pontodevistadointeresse publico; d) queexistem
ganhos efetivos na submissdo de todos os tipos
de projetos sobre matéria orcamentaria — Plano
Plurianua (PPA), Lei deDiretrizes Orcamentarias
(LDO), Le Orcamentéria Anud (LOA), Lei de
Crédito Adicional (LCA) —amesmasistematica
detramitacao. Além desses, queaapropriadaparti-
cipacdo do Poder Legidativo no processo orca
mentario deve envolver ndo apenas a redizacdo
de aprofundadas andlises sobre os projetos
respectivos, mas, também, que esta se dé em
consonancia com as estratégias nacionais, orien-
te-se para questdes substanciais para o interesse
publico — acBes mais relevantes para o desen-
volvimento econdmico, social eingtitucional do
Pais — e se revista de apropriada densidade.
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2. Bases tedrico-doutrinarias da participacdo
do Legislativo no orgcamento publico

Sem maiores digressdes historicas, é
possivel situar na Idade Média as origens do
orcamento publico comoinstitutojuridico, onde
este surge pela necessidade de seimpor limites
a0 abusivo uso da tributacdo pelos monarcas.
Mais precisamente, foi em 1215 que o Rei Jodo
Sem-Terra, da Inglaterra, por imposi¢cdo dos
barfes feudais — que sentiram a necessidade de
limitar acobrancadetributosafim de preservar
asvilas e cidades de niveis de expropriacéo que
as tornassem inviaveis —, outorgou a Magna
Carta, estabelecendo:

“Nenhum tributo ou auxilio sera
instituido no Reino, sendo pelo seu
Conselho Comum [érgéo representativo
gue constitui um dos embrifesdo Legis-
lativo], exceto com o fim de resgatar a
pessoa do Rei, fazer seu primogénito
cavaleiro e casar suafilhamaisvelhauma
vez, e 0s auxilios para esse fim seréo
razoaveis no seu montante.”

Embora véarios aperfeicoamentos tenham
sido empreendidos nos séculos subseqiientes,
com o sentido deampliar o controle dos stditos
sobre o Estado, s em 1688, com aBill of Rights
(Declaracéo de Direitos), é que surge aformu-
lacdo “todo o subsidio [tributo] sera votado
anualmente pelo Parlamento”, que, convertida
em principio, viria servir de referencial basico
parao controle dos poderesdeferidos ao Estado,
pelos representantes do povo, nos Estados
organizados sob aformarepresentativa. A partir
de formas embrionérias de orcamento publico,
onde a énfase era no controle da receita, esse
instituto vai evoluindo de modo a abranger
também preocupacdes com a despesa (correta
utilizacdo dos recursos havidos por meio da
tributacdo), sobretudo no século X1X, quando
aFrancaeos EUA refinam seus procedimentos,
sistematizando principios orcamentérios e
processos técnicos, criando instituicGes como
as Cortes de Contas e consolidando o principio
da intervencdo do Legidativo na formulacéo,
fiscalizac8o e avaliacdo da execucdo dos orca
mentos.

De fato, é a partir do século XIX que o
principio do controle sobre aacéo do Estado (a
cargo do Poder Executivo) pelosrepresentantes
do povo se consolida, tendo por referéncias, de
um lado, o forte contetido filosofico do “ilumi-
nismo” francés e, de outro, as formulacdes dos
“founding fathers’ (sobretudo as de Jefferson

e Madison) na estruturacéo das bases para a
edificacdo dos EUA como uma grande nacao.
Em ambas vamos encontrar a idéia basica de
gue, sendo oshomenslivreseiguais, o exercicio
do poder pelo Estado s6 se justifica namedida
em que este derive da vontade gerd da socie-
dade, expressa pela via direta (mediante
consultas plebiscitarias) ou indireta (por meio
de representantes investidos de mandato), uma
vez que os legitimos detentores do poder
decisorio sd0 os cidaddos.

Nas sociedades que acolhem a férmula
representativa de organizacdo — como a brasi-
leira e as da maioria das nagdes ocidentais —, a
vontade geral do povo é manifestada por inter-
médio dos mandatérios eeitos para integrar o
Poder Legidativo?. Apenas estes tém legitimi-
dade para definir, para cada periodo de tempo,
as politicas publicas, as prioridades e os pro-
gramas de gasto que interessam a maioria dos
segmentos da populacdo que representam.
Nessa perspectiva, cabe ao Poder Executivo
apenas apresentar propostas de atuacdo funda:
mentadas em diagnosticos, implementar as
decisdesdo povo (tomadas por meio doscorpos
legidativos), sistematizadas na Constituicéo e
nas leis, e exercitar os atos de gestdo com
competéncia e responsabilidade, de modo a
aumentar a eficacia do Governo e a ampliar a
eficiéncia no emprego dos recursos. Nao é por
acaso, mas por respeito a melhor doutring, que
0 processo orcamentdrio brasileiro, naformaora
definida pela Constituicdo — abrangendo varios
componentes (PPA, LDO, LOA, LCA) —, passou
a congtituir um dos mecanismos mais efetivos
da participacdo do Legidativo ho campo das
politicas publicas e na realizacdo de interven-
¢Bes significativas nos gastos governamentais.

Apesar de questionada pelos apologistas
dos Executivos “fortes’, a participacdo mais
efetiva do Legislativo possui uma série de
vantagens do ponto de vista do interesse
publico, inclusive pela prépria natureza dos

2 No Regime Parlamentarista, isso é ainda mais
evidente, pois, no contexto deste, o proprio Gabinete
(Governo) é definido pela maioria ou mediante nego-
ciagdes entre a maioria e a minoria do Parlamento,
mantendo-se tal Governo apenas engquanto continuar
a desfrutar da confian¢a do Poder Legidativo. Em
qualquer caso, aprerrogativade decidir hade ser exer-
cidacom responsabilidade, ouvindo-se os 6rgaostéc-
nicos, avaliando-se os diagndsticos setoriais e regio-
nais, levando-se em conta a capacidade de execucdo
das unidades e respeitando-se as suas atribuigdes
legais.
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processos deci sorios — abertos e participativos —

peculiares aos 6rgaos | egislativos. Como obser-

vamos em artigo anterior®, emborasgjaverdade
gue tais processos sejam mais lentos do que os
conduzidos em ambientes com a autoridade
centralizada, também é verdade que estes, na
medidaem que propiciam que osvariosinteres-

ses e visdes da redidade se digladiem entre S,

conduzem a decisdes mais maduras, consoli-

dadas e gjustadas as demandas da sociedade.

No campo das a ocagdes de recursos, as singu-

laridades de tal processo decisorio tendem a
evitar aocorréncia de grandes erros alocativos —

freqlientes quando as decisbes sdo da tecno-

burocracia—, impondo que os grandes projetos
sejam submetidos a um severo teste de consis-

téncia quanto a sua viabilidade e oportunidade,

antes da respectiva implementacdo. Nesse
sentido, sdo exemplares as atuagBes do Con-

gresso Naciona nos projetos do SIVAM, da
Ferrovia Norte-Sul e da Transposic¢éo das
Aguas do Rio S&o Francisco.

3. Arcabouco legal que disciplina a matéria
e suas principais violagdes

A elaboracgo, apreciacdo, execucdo eavaia
¢do dos planos e orcamentos publicos é regu-
ladaprincipamentepelosarts. 70a72, 165a169
€195 da Condtituicéo Federal earts. 34 a42, 60
e 72 do Ato das Disposictes Constitucionais
Transitérias, pdalei do plano plurianual (PPA)
aprovada para cada quadriénio (atualmente a
Lei rn° 9.276, de 9/5/96), pelalei de diretrizes
orcamentérias (LDO) aprovada para cada exer-
cicio, pelaLe n° 4.320/64 —que, recepcionada
pelo texto constitucional, vem suprindo a ine-
xisténcia da lei complementar prevista no art.
165, § 9°, da Condtitui¢éo —, por algumasdispo-
si¢Bes do Decreto-Lei n° 200/69 e pela Reso-
lugcdo n° 2/95 do Congresso Nacional .

Uma parte significativa dessas normas tem
por escopo afixacdo derestricOesaflexibilidade
deprogramacdo e execucdo do Poder Executivo
e as intervencOes do Poder Legidativo, medi-
ante emendas, na definicdo das prioridades,
programas e contelidos dos planos e orca-
mentos da Unido. No que se refere as LDOs e
Resolugbes do Congresso Nacional, as suas
normas restritivas derivam, de um lado, do
esforco do Legidativo em melhorar asuaima

3 Vide: “A participacdo do Poder Legidativo na
andlise e aprovagdo do orcamento”. Revistadelnfor-
magdo Legidlativa, Brasilia, v. 33, n. 131, jul./st.
1996.

gem perante a populacdo e, de outro, das
pressdes do Executivo no sentido de manter as
suas propostas de or¢camento t&o inalteradas
guanto possivel. No que tange as normas
congtitucionais de caréter restritivo, 0 seu fun-

damento foi o desejo dos Constituintes, ao

restaurar as prerrogativas do Legislativo em

matériaorcamentaria, de que estas fossem exer-

cidas sob a ética da responsabilidade, evitados
os vicios ocorridos no passado. Entre as restri-

¢cOes com esse propoésito cabe apontar: a) a
subordinacdo da programacdo da L OA as defi-

nicdes do PPA e LDO; b) as vinculagbes de
receitas e 0os parametros para 0s gastos com
seguridade, educacdo, pessoal e irrigacao; c) a
proibicdo de dispositivos estranhos a previsio

da receita e a fixac8o da despesa no texto da
LOA,; d) oslimitesecondicBes paraaredizacdo

de operacGesde crédito, vinculagdes de receitas
€ movimentagdo de recursos,; €) a proibicdo de
investimentos ndo-previstosno PPA; ef) afixa

¢do de condic¢des para a aprovacdo de emendas
aos projetos sobre matéria orcamentaria.

No que tange as normas que regem as
emendas a0 projeto de lei orcamentaria e aos
projetos que o modifiqguem (entendidos como
tais os projetos de créditos adicionais), as
restricdes sdo constitucionais (art. 166, § 3°),
legais(art. 33daL e n° 4.320/64) eregimentais
(Resolucéo n° 2/95-CN). Segundo as primeiras,
asemendas a tais projetos—sgjam elasindivi-
duais ou coletivas — s6 podem ser aprovadas
caso:

“l) sgjam compativeis com o plano
plurianual e com alei de diretrizes orca
mentérias; 11) indiqguem os recursos
necessarios, admitidos apenas os pro-
venientes de anulacdo de despesa,
excluidas as que incidam sobre: a) dota-
¢Oes para pessoal e seus encargos; b)
servico dadivida; c) transferéncias tribu-
tarias congtitucionais para Estados...; 111)
sejam relacionadas. ) com acorrecéo de
erros ou omissdes; ou b) com disposi-
tivosdotextodalei.”

NaLe n° 4.320/64, aslimitagdes se acham defi-
nidas no seu art. 33, que estabelece:

“Art. 33. Ndo se admitirdo emendas
ao projeto delei do orcamento quevisem
a @) alterar adotacdo solicitadaparades-
pesa de custeio, salvo quando provada,
nesse ponto, a inexatidéo da proposta;
b) conceder dotacéo para inicio de obra
Ccujo projeto ndo esteja aprovado pelos
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Orgdos competentes; ¢) conceder dota-
¢do parainstalagdo ou funcionamento de
Servico que ndo esteja anteriormente
criado; d) conceder dotacdo superior aos
guantitativos fixados em Resolucdo do
Poder Legislativo para concesséo de
auxilios e subvencdes’.

A Resolucdo r? 2/95 — que substituiu e
revogou, expressamente, a Resolugdo n° 1/91-
CN*—, por suavez, agrega, lado alado, normas
genéricas (susceptiveis de diversas interpre-
tacBes) sobre emendas, como as que dispdem
sobre os papéis do Relator-Geral e as situagoes
excepcionaisem que sejustificam suasemendas,
enormasespecificas (objetivas e precisas), como
as que definem ostipos de autoria, o nimero de
emendas por autor e os requisitos de funda-
mentagao.

Infelizmente, tais dispositivos tém sido
interpretados” de maneiracriativa’, como forma
de ampliar os niveis de flexibilidade dos atores
do processo, resultando numasérie de violagdes
as leis vigentes. Essa criatividade se inicia no
plano constitucional, onde a clara restricéo
“admitidos apenas os [recursos| provenientes
de anulacdo de despesa’, contidano art. 166, §
3°, inciso 11, tem sido burlada com o entendi-
mento de que as receitas previstas pelo Poder
Executivo podem ser reestimadas pelo Poder
Legidativo a titulo de “correcéo de erros ou
omissdes’, sendo tais recursos, a seguir, utili-
zados para a aprovacdo de emendas. Ta inter-
pretacéo contraria aldgica dos textos constitu-
cionais, onde, por definicdo, ndo existem dis-
positivos indcuos ou supérfluos. Se a vontade
dos constituintes fosse de permitir essa
flexibilidade, a restricdo do inciso |l ndo teria
razéo de ser, tornando-se inécua e dispensavel.
Em nosso entender, o sentido das normas da
Lei Maior —naqual arestauracdo de prerrogati-
vas do L egidativo ocorre sob a éticadarespon-
sabilidade— é o de que a aprovacao de emendas
deve subordinar-se cumulativamente a trés
condicionantes. d) compatibilidade com planos
e prioridades previamente definidas; b) visar a
correcdo de erros e omissdes (inclusive no ni-
vel dos detalhamentos) ou o gjuste de disposi-

4 TaisResol ugBesforam baixadas pel o Congresso
Nacional com o proposito de disciplinar ainstituicao
e o funcionamento da Comissdo Mistaaque serefere
oart. 166, § 1°, da Constituicao Federal, bem como o
dedefinir asregras basi cas do processo de apreciagéo
dos projetos sobre matéria orcamentéria, nestas
incluidaacronol ogiade prazos paracadamodalidade
destes (PPA, LDO, LOA, LCA e PCP).

tivos do texto dalei; ¢) indicar recursos com-
pensatérios para as mudangas propostas com a
finalidade de sanar os erros e omissdes. Esse
entendimento é consonante com o § 8°, do art.
166, segundo o qual osrecursos que, em decor-
rénciade emenda, ficarem sem despesas corres-
pondentes poderdo ser utilizados [ posteriormen-
te] mediante créditos adicionais.

Noqueserefereal e n® 4.320/64, acriativi-
dade tem se materializado pelainobservanciaas
disposicdes do art. 33, como se tais tivessem
sido revogadas. Esse entendimento, salvo
melhor juizo, ndo suporta uma andlise critica.
Em primeiro lugar, tal revogacdo ndo pode ser
alegada por conflito com as normas da Consti-
tuicao, jaque correspondem a condigdes rel ati-
vas a “admissibilidade” de emendas, aspecto
ndo-abordado pelaL el Maior (quefixacondigdes
para “aprovacdo”). Em segundo, elas definem
orientacOes de ordem prética, cuja observancia
contribui para a defesa do Erério. Finalmente,
ndo foi baixadanenhumale quereguleasitua
¢d0, demodo alegitimar aconclusdo dequetais
dispositivos tivessem sido objeto de revogacéo
tacita. Nanossa leitura, as restricdes do art. 33
devem ser somadas as do art. 166 da Constitui-
¢do, de modo a evitar reducOes arbitrarias em
despesas de custeio — uma vez que a inobser-
vanciaaesse principio tem conduzido aavalan-
ches de créditos suplementares —; a alocar
recursos apenas em empreendimentos deta-
Ihados em projetos que demonstrem suaviabili-
dade, apropriada amplitude e custos razoaveis;
e a s conceder recursos para entidades ampa-
radaspelalei ou por regulamentacdesde similar
hierarquia.

QuantoaResolugcdon®2/95—CN, atémesmo
algumas de suas normas objetivastém sido bur-
ladaspor meiodeartificios“ criativos’. Umexem-
plo disso sdo as chamadas “Indicacdes de
Bancada para Emendas de Relator”, instituidas
pelo Parecer Preliminar de 1996 e mantidas no
Parecer Preliminar de1997, asquais, démdecon-
tornar as restricdes as emendas de Relator®,
vieramasistematizar umaformadeviolagéo aos
limites quantitativos fixados pela Resolugéo n°
2/95-CN para as emendas de bancada estadual.
Essa conduta, além de ampliar a fragmentacdo
das alocagdes, reduziu o acance ingtitucional
das emendas de bancada, sobretudo por facilitar
0 rateio destas entre os integrantes de algumas
bancadas e deslocar 0 seu objeto das acdes
estratégicas de interesse dos estados para agbes
ti picamente muni cipais, como as de saneamento
basico, habitacGes populares, agdes de defesa
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civil, infra-estrutura urbana, quadras desporti-
vas e eetrificacdo rural. No que se refere as
normas mais genéricas, cumpre observar o
descaso asexigénciasdefinidas no art. 20, paré
grafo Unico, quanto aos elementosjustificativos
gue devem ingtruir as emendas coletivas®, bem
como a atenuagdo da proibicao fixada pelo art.
23, 8 3°, quevedaao Relator-Geral aapresenta-
¢cdo de emendas com o proposito de incluir
subprojetos novos'.

Além disso, ndo obstante os esforcos dos
membrosdo Parlamento no sentido delimitar os
papéisdecisoriosdo Relator-Geral, por intermé-
dio dasnormas daResolucdo n® 2/95-CN (sobre-
tudo asdo art. 23), que o situabasicamente como
um coordenador dos relatores responsaveis
pelas decisfes, na prética este continua a con-
centrar grande poder, as expensas do esvazia-
mento das Relatorias Setoriais. A principal
determinante disso sdo as normas do Parecer
Preliminar que tém reservado ao Relator-Geral
0s recursos derivados de cortes nas despesas
de custeio (GND 3), dos erros de alocagéo
(como, por exemplo, nas transferéncias legais,
reservas de contingéncia e sentencas judiciais)
e dos adicionais de receita (novas ou reestima-
das) em relacéo asprevisdes do Poder Executivo.

5 As restrigdes a apresentacdo de emendas de
relator foram progressivamente ampliadas pelo
Congresso Nacional, apartir de 1993 (Resol ugdes n°
3/93-CN e 1/95-CN), em razédo dos problemas iden-
tificados pela“ CPl do Or¢amento” nasua utilizago,
sobretudo pelo seu emprego como instrumento para
favorecer determinados parlamentares, programas,
entidades e/ou unidades da federag&o.

6 A Resolucéo n° 2/95-CN, em seu art. 20, Para
grafo Unico, estabelece: “ A emenda coletiva e priori-
tariaincluiranasuajustificacdo € ementos necessarios
parasubsidiar a avaliagdo da agéo por ela proposta,
apresentando informagdes sobre aviabilidade econd-
mico-socia e arelagdo de custo-beneficio, esclare-
cendo sobre 0 estégio de execugdo dosinvestimentos
redizados e a redlizar, com a definigdo das demais
fontes de financiamento e eventuais contrapartidas,
quando houver, e definindo o cronogramade execugéo,
além de outros dados relevantes para sua andlise.”

7 Em 1997, ndo obstante as restri¢des regimen-
taiselimitagdes criadas pel o funcionamento dos* Co-
mités de Apoio a Rdatoria- Gera” (LOA de 1998),
foram apresentadas cerca de 200 emendas de Rel ator-
Geral, das quais pelo menos 25% relativas a criagéo
de novos subprojetos e subatividades. Ndo obstante
uma parte aprecidvel destas tenha sido objeto de
cancel amentos ou modificagdes, por deliberagdo do
Plenério da Comissdo Mista, parte delas subsistiu,
em evidente conflito com a Resolug&o rP 2/95-CN.

Neste Ultimo exercicio, enquanto as Relatorias
Setoriais SO conseguiram mobilizar algo como
R$ 1,0 bilh&o com base no quelhesautorizavao
Parecer Preliminar, aRelatoria-Geral trabalhou
com R$ 3,3 hilhdes, dosquaisR$ 1,2 bilhao por
eladocadosdiretamenteeR$ 2,1 hilhdes dispo-
nibilizados as Rel atorias Setoriais, para atender
asemendasindividuais e parcialmente as emen-
das coletivas. Observe-se, porém, que, emvista
dos niveis de discricionariedade de que dispbe
o Relator-Geral parafazer o aporte de recursos
adicionais paraas Relatorias Setoriais, este pode
influir fortemente em parte das alocacdes
durante o processo de negociacdo dos aportes
gueirapropiciar acadaRelator Setorial. Tal se
traduz em muito poder para um 6rgdo que,
segundo o art. 23 da Resolugdo rP 2/95-CN,
deveria apenas adequar 0s pareceres das Rela
torias Setoriais.

4. O empobrecimento da participacdo do
Congresso Nacional nos ultimos anos

As violages as normas legais que regem o
processo orcamentario constituem apenas uma
das dimensfes relevantes do problema. Uma
outra, desimilar importancia, € o gradual empo-
brecimento daparticipacéo do Congresso Nacio-
nal nas decisdes de natureza substantiva relati-
vas a matéria orcamentaria. As principais
evidéncias disso sdo: a) o grande nimero de
modificagBes nasleisdediretrizesorcamentérias
por intermédio de medidasprovisdrias, b) acres-
cente preval énciado Poder Executivo nadefini-
¢cdo das programacdes a implementar; c) a
ampliacdo dos programas financiados por ope-
racOes de crédito e o crescimento das respec-
tivas contrapartidas; d) as limitacdes ao &mbito
e valor das emendas dos parlamentares; €) a
énfase na obtencdo de maiores alocagles em
favor das unidades federativas ao invés de nos
empreendi mentos estratégicos paratodo o Pais;
f) a criacéo de rotinas com énfase na melhoria
dos processos ao invés de na qualidade das
decisdes; g) as limitadas preocupacbes com o
acompanhamento e avaliacdo de resultados.

Sem gue nos aprofundemos nessa questdo,
cujaamplitude eimportanciasio dignasde apre-
ciacdo detalhada, ndo podemos deixar de assi-
nalar que a modificacdo da LDO por medidas
provisorias constitui ndo s6 umaviolénciajuri-
dicacomo umaformade desgastar aimagem do
Parlamento comoingtituicdo. Conformetem sido
salientado por parlamentares, juristas e estu-
diosos damatéria, em vérias ocasides, o fato de
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0 Poder Executivo recorrer aesseinstrumento—
previsto na Constituicdo para emprego excep-

cional — para modificar leis sujeitas a um rito
especial de apreciacdo, por determinacdo do
préprio texto constitucional, constitui um ato
de desapreco ao Parlamento e de desrespeito a
Lei Maior. Entre as muitas objecOes possiveis
a0 emprego de MPs nesse caso, apontamos. @)

ser inaplicavel a LDO o pressuposto de urgén-

ciaaqueserefereo art. 62 da Constituicao, por
setratar delei de contelido erito de apreciacdo
pré-estabelecido; b) ser medida inadmissivel,

umavez que, se até mesmo adelegacéo legida
tiva—formamaisbrandado exercicio dafuncdo
legislativapel o Poder Executivo—évedadapelo
art. 68 daConstituicdo no que serefere ao PPA,

LDOeLOA, muitomaisdevesé-loemrelacdoa
esse instrumento de expropriacdo de prerroga:
tivas; ¢) maisdo que um grave atentado ao bom
senso, seriaumaviolénciaaos principiosgerais
de direitos que a Lei Maior exigisse um rito
especial paraaaprovacdo daL DO endo deman-

dasse similar rigor paraasuamodificacéo.

A forma como vém sendo conduzidas as
negociacdes com o Poder Executivo, desde a
etapa de formulacéo da L DO até adaexecucdo
dos orcamentos— com o sentido de evitar vetos
e de assegurar elevados niveis de execucdo as
emendas aprovadas —, tem resultado numa pro-
gressiva acomodacdo do Legidativo as conve-
niéncias da Administracdo. A partir de 1993 —
em gue o Congresso Naciona sinalizou com
clareza o seu desejo de ter os orcamentos
federais separados em documentos distintos?,
redefiniu, pelaL DO, aestruturabasicadaL OA,
instituiu regras paraaregionaizacdo dos gastos

8 Em 1993, o Deputado Jodo Almeida, Relator da
LDO para1994, insistiu nessa questao, ja antes abor-
dada pelo Senador Mércio Lacerda naapreciacdo da
LDO de 1993, nos seguintes termos. “ Outro aspecto
que merece detida atencdo do Congresso Naciondl e,
em particular desta Comissao, € a questdo da sepa-
ragao entre os orgamentosfiscal edaseguridade socid.
E preciso acabar de vez com as divergéncias sobre o
entendimento pretendido pela Constituinte sobre a
matéria. A nossaleiturado dispositivo constitucional
indica... que o intencionado foi a confeccdo de dois
documentos separados, com precisa definigéo de
receitas, despesas e fontes de financiamento de cada
or¢amento, com aclaraseparaco daprogramagado de
um edeoutro, e com regime diferenciado de caixapor
ocasi 0 da execucdo, sem o que ndo se poderiafaar
em orcamento fiscal e or¢amento daseguridade socid,
mas sim em programagdo de umae outraesfera. Ndo
temos davidas, igualmente, que tal separagdo propi-
ciariamaior transparéncia e verdade orcamentaria.”

e criou umasérie de novos projetos deinteresse
publico —, a cada ano o Parlamento passou a
enfatizar menos essas questGes. Nos dois Ulti-

Mos anos, essa tendéncia se acentuou ainda
mais, ha medida em que o Executivo passou a
sindlizar, sem reacdo maior do Poder Legidativo,

gue as liberacdes de recursos teriam pouca
viabilidade fora dos projetos que integram os
programas “Brasil em Ac¢do”, “Comunidade
Solidaria’ e “Combate a Mortalidade na Infan-

cid’, ou prioridades da Administracdo como a
irrigacéo, arestauracéo derodoviasearegulari-

zacao fundiaria.

Disso tem resultado apreva énciado Execu-
tivo nadefini¢do daprogramacdo aimplementar
€ um gradativo empobrecimento das interven-
¢Bes do Congresso Nacional.

Essa prevaléncia vem se consolidando, por
outro lado, pela tendéncia recente do Poder
Executivo de ampliar, a cada ano, o nimero de
projetos financiados com recursos de emprés-
timos internacionais e de elevar o volume das
respectivas contrapartidas, inibindo, por esse
meio, aredlizacdo de modificacdes nestes pelo
Poder Legidativo, ja que as LDOs tém criado
protecdes especiais para tais programactes’.
Tais projetos'®, quase sempre identificados por
titulos genéricos (“guarda-chuvas’), oferecem
grande flexibilidade de execucdo, por caber aos

A partir daLei rP 9.293, de 15/7/96 (LDO/97),
pelasdisposi¢desdo art. 14, essaprotecéo foi bastante
ampliada, ao vedar adestinaco das contrapartidas de
empréstimos para fins diversos dos programados,
transferir parao Congresso Nacional o 6nusdaprova
de eventuais erros nasuafixagdo (inversdo do 6nusda
prova) e passar aexigir quetais erros sgjam demons-
trados documental mente.

0 No Projeto de Lel Orcamentéaria Anual para
1998, sdo exempl osembleméticos dessa estratégia: a)
no Ministério da Ciéncia e Tecnologia: Projeto
1700 — “ Participacdo no Capital de Empresas’, com
R$ 56 milhdes, dos quais R$ 38 milhdes em contra
partidas, e Projeto 1119 — “Apoio a0 Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnolégico”, com R$ 73 milhdes,
dos quais R$ 43 milhGes em contrapartidas; b) no
Ministério da Educagdo e do Desporto: Projeto 3456 —
“Reforma da Educagdo Profissional”, com R$ 40
milhdes, dos quais R$ 25 milhdes em contrapartidas,
e Projeto 3499 — “Fundo de Fortalecimento da
Escold’, com R$ 59 milhdes, dos quais R$ 39 milhdes
em contrapartidas; ¢) no Ministério da Salide; Ativi-
dade 2312 —*“Normatizagdo e Coord.de Servigos de
Salde”, com R$ 52 milhdes, dos quais R$ 26 milhdes
em contrapartidas, e Projeto 3376 — “Infra-estrutura
do SUS’, com R$ 137 milhdes, dos quais apenas R$
3 milhGes detalhados por estados, sendo R$125
milhGes alocados no projeto genérico intitulado
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orgédos da Administracdo (Poder Executivo)
definir, maistarde, quem preenche as condi¢des
de degibilidade e qual a magnitude do atendi-
mento a ser dado em cada caso. Em vista das
vantagens politicas e operacionais dessa situa-
¢do, ndo se pode descartar a hip6tese de que
isso venha ocorrendo por forca de agBes inten-
cionais destinadas a reduzir a participacdo do
Congresso Nacional nas decisdes aocativas.

As restricOes aos nivels de flexibilidade do
Legidativo se completam pelas pressdes reali-
zadas, de um lado, pel os Governos de Estado €,
de outro, pelos parlamentares alinhados com a
Administracdo, no sentido de que as dotactes
estadualizadas dos projetos dos programas
“Brasil em Acdo” e “Comunidade Solidaria”
sgjam protegidas, a0 maximo, de cortese cance-
lamentos. Emborao argumento béasico paraessa
“protecdo” seja 0 da necessidade de assegurar
recursos para que se dé continuidade a convé-
nios em andamento, sua razdo mais verdadeira
sdo, provavelmente, as possibilidades que
oferecem paraacanalizacdo detaisrecursospara
os seus aliados. Essa estratégia tem sido
bastante eficaz nos Ultimos anos, como eviden-
cia o fato de os Relatores, de um modo geral,
terem preservado de cortes, na média, mais de
50% das dotacBes detalhadas por estados.

No que se refere as limitagcGes no ambito e
valor das emendas individuais dos parlamen-
tares, que, na sua forma mais recente, ndo
passam da antecipacdo do processo de habili-
tacdo dos Estados e Municipios aos recursos
dos programas prioritarios do Governo, é
possivel perceber uma forte semelhanca entre
tais emendas e as primitivas “subvencdes a
entidades’ —existentes até 1991 —, em que cada

REFORSUS; d) no Ministério do Planejamento:

Projeto 3435 — “Melhoria das Cond.Habitacionais

em Areas Urbanas e Rurais’, com R$ 56 milhdes,

dos quais R$ 41 milhGes em contrapartidas, e Proje-

to 3460 — “Acles de Saneamento no Ambito do

PASS’, com R$ 90 milhdes, dos quais R$ 60 milhdes

em contrapartidas; €) no Ministério da Indistria e
Comércio: Projeto 1724 —“ Aces para o Desenvol-

vimento Integrado do Turismo no Nordeste”, com

R$ 30 milhdes, tudo em contrapartidas.

11 No Orcamento para 1998, das 8.530 emendas
individuais apresentadas, totalizando R$ 891 milhdes,
nada menos que 5.230 emendas, no montante de R$
538 milhdes, referiram-se a agdes de saneamento
bésico, melhorias habitacionais, infra-estruturaurbana
e agles de sallde acargo dos Ministérios do Plangja-
mento e da Salide e 1.410 emendas, no montante de
R$ 140 milhdes, referiram-se aequipamentos e obras
paraescolas, quadras esportivas e bibliotecas, acargo

parlamentar tinha uma “quota’ para distribuir
entre os municipios e entidades beneficentes
de seu interesse. As diferencas bésicas entre
tais processos sdo apenas: d) que has subven-
¢cOes o detalhamento eraposterior alei, mediante
anexos, b) que apublicidade dos atos respectivos
era bastante limitada; ¢) que o montante dos
recursos distribuidos sob a forma de subven-
¢des erabem menor que os atual mente a ocados
por meio das emendas. O aspecto mais grave
dessa orientacdo € que, além de conduzir a
pulverizacdo dos recursos em miriades de
pequenos empreendimentos — nem sempre 0s
mai's Necessarios as respectivas comunidades —,
esta acabou por retirar grande parte do signifi-
cado da intervencdo dos parlamentares no
processo orcamentario, que é o de indicar as
prioridades sociais e econémicas de cada
contextoregional.

No plano das emendas col etivas, sio percep-
tiveis diversos problemas. As emendas das
Comissdes Permanentes, certamente pela falta
detradicdo do Parlamento brasileiro em mobili-
zar taisOrgaos paratratar de questées orcamen-
tarias, tém-se orientado paraquestdes genéricas
e deixado de apresentar fundamentos suficientes
para lhes dar consisténcia. Por outro lado, em
vistado vasto nimero desses 6rgaos naCamara
dos Deputados e Senado Federa (25 Comis-
sBes), cada um destes podendo apresentar 5
emendas, essa categoria passou a totalizar um
volume excessivo de proposi¢des, em montan-
tes que excedem, em muito, 0srecursosremane-
jéveispelo Congresso Nacional (no Orcamento
para 1998, as 121 emendas propostas pelas
Comissdestotalizaram R$ 5,1 bilhfes, enquanto
todos os remanejamentos realizados pelas
Relatorias— Gerd e Setoriais—em atendimento
a todos os tipos de emendas coletivas — de
ComissBes, Bancadas Regionais e Bancadas
Estaduais — limitaram-se a cerca de R$ 3,4
bilhdes). As emendas das Bancadas Regionais,
por suavez, tém tido o seu emprego distorcido,
até mesmo sendo rateadas entre as unidades
federativas que compdem cada regido, desvir-
tuando seus meritorios propdsitos e assumin-
do afeicdo de auténticas emendas estaduais2.
No gue se refere as emendas das Bancadas
Estaduais, além dos problemasderivadosdaine-
xisténcia de limites para sua proposi¢do — com

dos Ministérios da Educagdo, do Desporto e da
Cultura. Se consideradas as demais areas de Governo,
constata-se que 95% dessas emendas s80 de simples
detalhamento de programas, cujas agdes seriam
executadas ainda que tais emendas ndo existissem.
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resultados similares aos das emendas das
Comissies (241 emendas totalizando R$ 5,7
bilhGes) —, as evidéncias sdo de que o embate
pela ampliacéo das alocagbes em favor dos
Estados tem-se verificado em detrimento de
preocupacOes com acOes maisgerais, isto €, em
prejuizo de empreendimentos estratégicos para
0 desenvolvimento econdmico e social.

No seu conjunto, esses problemas tém con-
duzido aumadistor¢éo no processo de aprecia-
¢80 do Orcamento pelo Congresso Nacional,
onde setem investido mais nacriacéo derotinas
gue resultem na melhoria dos processos (maior
eficiéncia no cumprimento dos prazos) do que
na melhoria da qualidade das decisdes. Ndo se
objetaquanto aconveniénciade seeliminar pro-
cedimentos desnecessarios, pouco efetivos ou
cuja relacdo de custo/beneficio ndo os justifi-
guem — em particular 0os que geram grande
volumede* papeldrio”, demandam muito tempo
(dos parlamentares e 6rgaos do Congresso Na-
cional) ou ampliam o nivel derecorrénciaecon-
flito dos processos —, ou quanto a necessidade
de aperfeicoar osmétodose modernizar oinstru-
mental. Sem dlvida tudo isso é necessario. O
gue se questiona é se a énfase na eficiéncia dos
processos ndo estaria contribuindo para afastar
osatoresfocais, os parlamentares, das questdes
essenciais relativas a formulacdo das politicas
deaocacéo derecursos. Por exemplo, alimitada
amplitude dos programas de saneamento e
habitacdo — de grande efeito na geracéo de
emprego e na€elevacao do nivel de qualidade de
vida das populacdes —; o precério acance dos
atuais programasde ciénciaetecnol ogia—cujos
recursos vém sendo canalizados macicamente
parabolsas de estudo em favor de pessoas que,
a0 terminarem seus estudos, ndo contardo com
meios para dar sequiéncia aos seus trabalhos —;
a deterioracdo da estrutura institucional de
plangjamento do pais — tornando indisponiveis
diagndsticos apropriados para orientar a aloca-
¢do dos recursos do setor publico —; afatade
guestionamento as politicas de reservas mone-
tarias e juros do Governo — que tém grandes

12 Segundo VALENCA, Aurélio Nond. Processo
orcamentario no ambito do Congresso Naciona :
sugestdes para aperfeicoamento. Informativo do
INESC, Bradilia, v. 11, n. 77, Ago./1997. Encarte. “- as
emendas de bancada regiona ndo vém refletindo
demandas de caréter regional, chegando mesmo, no
caso dasregides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, afuncio-
nar como uma cota adicional para as bancadas esta-
duaisdaregido.”

repercussdes nos encargos com a divida e
limitam as disponibilidades para outras aloca
¢des —; para nos referirmos apenas a agumas
guestoes.

O empobrecimento da participacdo do Con-
gresso Nacional na apreciacdo de matérias
orcamentdrias se evidencia, igualmente, pelas
limitadas preocupagfes com o acompanhamento
e avaliacao de resultados e a precariaimportan-
ciaatribuida, até estadata, a0 processo de apre-
ciacdo do Plano Plurianual. No primeiro caso, a
par da criacdo de Comissdes Permanentes de
Fiscalizacdo e Controle nas duas Casas do Con-
gresso Nacional e de algumas articulagbes com
o Tribunal de Contas daUni&o, pouco tem sido
feito, ndo existindo estruturas encarregadas de
acompanhar e avdiar, sistematicamente, aexe-
cucdo orcamentéria federal. No que serefere a
apreciacdo do projeto de Plano Plurianual —de
maior importancia que as LDOs e LOAS, por
caber-lhe a definicdo de parémetros para tais
leis anuais —, essa assertiva se comprova pelo
fato de ndo serem previstas emendas coletivas
atal projeto, por ser asuaandlise delegadaaum
relator singular —quando tal projeto seriao que
maisjugtificariaaintervencéo das subcomissdes
temati cas permanentes —, pel os restritos prazos
de apreciacao desse projeto (cercade 60 dias) e
pelo limitado nimero de emendas apresentadas
ata proposicao (345em 1992 e 1.535 em 1995),
bastante restrito se comparado com as quase
12.000 emendas habituaisno Or¢amento.

5. A questdo dos critérios para a distribuicdo
de recursos entre as regides

No decorrer dos Ultimos sete anos (desde
1992), afalta de critérios adequados e estaveis
para a distribuicdo dos recursos publicos entre
as vérias unidades federativas tem sido, prova
velmente, a questdo que mais problemas tem
criado no decorrer do processo de apreciacéo
dosprojetosdele orcamentariaanual pelo Con-
gresso Nacional. Comjustarazéo. Num universo
de recursos escassos, na auséncia de critérios,
énatura que cadaum procure maximizar asalo-
cacbes em favor da respectiva regido. 1sso ndo
quer dizer quetenham faltado iniciativas com o
sentido de equacionar essa situacdo, mas sim
gue ndo foi possivel chegar a nenhuma solucéo
duradoura. Em varios desses exercicios, foram
feitas tentativas, por meio de diferentes férmu-
las, de resolver a questéo mediante inclusdo de
normas compativeis com as orientagdes basicas
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daCongtituicdo edo ADCT nasleisdediretrizes
orcamentérias'®. O queimporta é que essafata
de definicdo tem contribuido para ampliar os
niveis de desconfianca das Bancadas quanto
aos riscos de seus Estados serem prejudicados
na distribuicdo dos recursos, ampliando o
potencial de conflito do processo.

Assim, parece ser imperativo que se defi-
nam, deformaclarae pragmética, critériosobje-
tivos e de féacil demonstracéo, para que as
alocagtes sejam direcionadas de modo acontri-
buir para a “reducéo das desigualdades inter-
regionais’, mas sem prejuizo de que se faca
também o equacionamento das necessidades
das demai s unidades da federacdo. Paratanto, é
necessario que se uniformize o entendimento a
ser dado a norma constitucional (art. 165, § 7°,
da CF) gque orienta no sentido de que as aloca-
¢cBesderecursossgiam feitasdemodo ater como
uma de suas fungdes a de “reduzir as desigual -
dades inter-regionais, segundo critério popula-
cional”. Afinal, o que se deve entender por
“critério populacional” ? Seriaeleadistribuicéo
dos recursos de maneiraproporcional apopula-
¢do de cada regido? E 6bvio que ndo. Isso ndo
contribuiria parareduzir as desigual dades, mas
sim para acentua-las. A Constituicdo &, por
definicdo, a sistematizacdo de normas sabias —

3 NaLDO/93 (L& rP 8.447/92), seu art. 16 defi-
niaque, excetuados osinvestimentos excluidos pelas
disposi¢des congtitucionais, 0s demais obedeceriam
“parafins de distribuicao, aos seguintes critérios: | —
metade, proporcional apopulagdo de cadaEstado; 1 —
metade, inversamente proporcional arendaper capita
de cada Estado”. NaLDO/94 (Lei r° 8.694/93), seu
art. 19 definia que, excetuados os que devam ser
excluidos em obediénciaanormas consgtitucionais, os
investimentos deveriam obedecer a “0s seguintes
critérios de distribuicdo: | — 34%, proporcional a
populacdo de cada Estado; 11 — 33%, inversamente
proporcional arendaper capita de cada Estado; |11 —
33%, proporcional a populagdo com caréncias
alimentares tipicas da indigéncia’. Na LDO/95 (Lei
n° 8.931/94), cujo art. 18 reproduzia, com apenas
pequena variagdo de redaco, a orientacdo da LDO/
93, anormafoi objeto de veto, cujasrazdesndoresis-
tem aumaandalise priméria. Nas L DOs dos anos 1996,
1997 e 1998 (Leis n°s 9.082/95, 9.293/96 e 9.473/97),
n&o foram incluidas normasrelativas aregionalizagdo
dos investimentos. N&o obstante, alguns Relatores
Setoriais, como os responsavels pela programagao
do Ministério do Plangjamento (agOes de saneamento,
habitac8o, infra-estruturaurbanae integracdo regional)
dos anos de 1997 e 1998, utilizaram-se de critérios
como os da LDO/93 para orientar o atendimento as
emendas coletivas.

destinadas a organizar a sociedade, a promover
aequidade e aviabilizar o bem geral —, jamais
uma“lei burra’. Portanto, embora ndo o tenha
explicitado, ao definir essanorma, o que preten-
deufoi ingtitucionalizar o principio daredistri-
buicdo, deixando ao avitredalei complementar
sobre or¢amentos (prevista na Constituicao,
mas ainda ndo produzida), das LDOs e das
acOes dos decisores 0s delineamentos para sua
operacionalizacdo. Portanto, nafatade normas
legais mais definitivas, nada impede que o
Congresso Nacional atue, por Resolugdo ou
normas daLDO, no sentido de definir orien-
tacGes mais operacionais para o acatamento
ao “espirito” com quefoi estruturado o texto
constitucional.

Isso é imprescindivel pelo fato de o art.
35 do ADCT néo ser suficientemente claro,
namedida em que combina elementos objeti-
vos com subjetivos e se refere a aspectos
ainda ndo legalmente caracterizados (como,
por exempl o, o que se devaentender por “ pro-
jetos considerados prioritarios no plano
plurianual™) ou ainda ndo individualizados
nos or¢camentosfederais (como, por exemplo,
0 que considerar como “manutencdo dos
orgéaos federais no Distrito Federal”). Além
desses topicos, que precisam ser melhor
objetivados para possibilitar a sua operacio-
nalizacdo, e dos itens da despesa publica ja
expressamente excluidos da regionalizagdo
pelo dispositivo supra (“seguranca e defesa
nacional; despesas relativas ao Congresso
Nacional, Tribunal de Contas da Unido e
Poder Judiciério; servico da divida da admi-
nistracdo diretaeindireta’), é preciso adicio-
nar como ndo susceptiveisde regionalizacao,
em raz8o de suanatureza: @) 0s encargoscom
inativos e pensionistas; b) os beneficios da
previdéncia social (aposentadorias e pen-
sdes); ¢) 0 pagamento de sentencasjudiciais;
d) as transferéncias constitucionais. Conve-
nha-se que todos esses gastos se referem a
encargos derivados da acdo pretéritado setor
publico, nada construindo no presente, ndo
devendo, portanto, serem objetos de regio-
nalizacao ou apropriados como alocagbes em
beneficio desta ou daquela regiéo.

No &mbito do orcamento de investimentos
das estatais, existem varias restricdes de ordem
prética ao melhor encaminhamento da regiona-
lizacdo das aplicacles. A primeira, é que até
agorando foi possivel chegar aum entendimento
uniforme do que se deva entender por “inves-
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timentos de estatais'*”. Sera que as inversdes
financeiras do BNDES e da Caixa Econdmica,
por exempl o, s80 menos relevantes do ponto de
vista do desenvolvimento econdmico e socia
gue os investimentos da Petrobréas e Telebras?
Serdqueasinversdesfinanceirasrealizadaspela
Caixa no financiamento de programas de habi-
tacdo popular sd0 menos importantes que o0s
gastos afundo perdido do Ministério do Plane-
jamento com similar finalidade? No entanto,
muitos relutam em aceitar que tais inversdes
sgjam incluidas no orgamento deinvestimentos.
A segunda restricdo € que ndo se pode preten-
der que asempresas realizem seusinvestimentos
com o sentido de reduzir disparidades inter-
regionais, principalmente no que se refere as
empresas de capital aberto, dado que suas apli-
cacOes devem ocorrer nos territdrios em que
suas atividades sdo demandadas e em que os
empreendimentos tém viabilidade econbmica.
Nesse caso, serialegitimo exigir apenasquetais
entidades se esforcassem para colocar seus
servicos, com satisfatorio nivel de qualidade,
em todas as unidades federativas em que seus
produtos sejam demandados, principa mente no
caso dos prestadores de servicos como 0s
Correios, aEmpresaBrasileirade PesquisaAgro-
pecuériae o Banco do Brasil.

Além dessas razles, per se suficientes para
justificar atomada de providéncias, existe tam-
bém uma determinante legal para que se fixem
normas com o proposito de disciplinar aregio-
nalizacdo dos investimentos e das alocacdes
orcamentérias relativas a prestacéo de servicos
as comunidades. Ocorre que mesmo as “ capen-

14 Em artigo publicado na Revista de Administra-
¢do Publica, daFGV (jul./set. 95), intitulado Processo
Orgamentério Federd: Problemas, Causase Indicativos
de Solugdo, assinalamos, ao lado das objecbes do
Deputado Jodo Almeida, Relator da L DO/95, quanto
alimitada abrangéncia que vinhasendo dadaao Orca-
mento de Investimento de Estatais, que “na tradi¢do
da linguagem congtitucional pétria, o termo investi-
mento é designativo das despesas de capital e ndo do
elemento ou grupo de despesade idéntico nome, como
tem sido interpretado, restritivamente, nos Ultimos
anos’. Mais do que apenas isso, entendemos que a
abrangéncia dada atualmente ao orgamento de inves-
timento das edtatais, do qual constam praticamente
apenas 0s gastos do GND 4 (“Investimentos’), tem
contribuido para tornar pouco expressiva a progra-
magdo de estatai s como a Caixa Econdmica Federal,
Infraero, FINEP, Banco do Nordeste, Banco do Brasil,
Eletrobras, Telebras e BNDES, cujas inversdes
financeiras sdo de grande importancia para o desen-
volvimento de segmentos estratégicos da economia
neciond.

gas’ normas definidas pel o texto constitucional
estdo para se tornar insusceptiveis de exigibili-
dade, tendo em vistaque o prazo fixado pelo art.
35 do ADCT esta para expirar. Define esse
dispositivo:

“Odigpostonoart. 165, § 7°, seracum-
prido de forma progressiva, ho prazo de
até dez anos, distribuindo-se os recursos
entre as regides macroecondmicasem ra-
z&o proporcional apopulacdo, apartir da
situagdo verificadano biénio 1986-87.”

Ora, se a Congtituicdo foi promulgada em
outubro de 1988, aL el Orcamentaria Anual de
1989 jateve de ser elaborada segundo suas nor-
mas. Portanto, tendo se iniciado, nesse ano, a
contagem do prazo fixado pela Constituicdo, o
ano de 1998 corresponde ao Ultimo ano em que
existe a exigibilidade das alocagdes com o
propésito de reduzir as desigualdades inter-
regionais.

6. O progressivo esvaziamento das
Relatorias Setoriais

As Relatorias Setoriais foram concebidas
comtrésfinalidadesbasicas: 1) dividir ostraba-
Ihos, de modo a possibilitar que avasta progra-
macdo daadministracéo federal easmuitasemen-
das dos parlamentares (no inicio da década dos
90, estas chegavam a 70.000 em cada exercicio)
pudessem ser apreciadas dentro do prazo defi-
nidopeloart. 35do ADCT:; 2) dliviar aRd atoria-
Geral dastarefas de naturezaoperaciona (siste-
matizagao das decisdes sobre as emendas indi-
viduais) ede apreciacdo preliminar deméritodas
emendas coletivas; 3) dividir o poder no &mbito
da Comissdo Mista—retirando parte daautono-
mia do Relator-Geral —, de modo a tornar o
processo mais aberto, transparente e democré
tico, bem como aensgjar aefetiva presencadas
representacoes partidarias no processo, inclu-
sive como forma de evitar os problemas que
conduziram ainstauracéo da CPl do Orcamento.

No entanto, a medida que as préaticas de
funcionamento da Comissdo Mistaforam sendo
consolidadas, sob a influéncia de diferentes
forcas e interesses — incluidas as relativas a
agilizacdo do processo de apreciacdo (limitacéo
no ndmero de emendas, reducdo de prazos e
instituicdo de quotas), a flexibilizacdo de con-
ceitos (“acBestipicamente municipas’, “inves-
timentos administrativos’ e “emendas de rela
tor"), avalorizacéo do conhecimento das prati-
case processosrelativosamatériaorcamentaria
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(detido apenas por alguns parlamentares) e a
aceitacdo da premissa de ser legitimo que as
bancadas mais atuantes obtenham vantagens
para seus Estados —, essas finalidades foram
perdendo relevancia e conduzindo a deterio-
racdo dos papéis das Relatorias Setoriais.

Como sdlientamosnotitulo 4 —* O empobre-
cimento da participacdo do Congresso Nacio-
nal nos Ultimos anos’ —, a institucionalizacdo
do sistemade“quotas’ para as emendasindivi-
duais, ao lado dos “indutores’ (do Poder Exe-
cutivo) a que tais emendas se concentrem em
determinados programas, acabou por tornar
pouco relevante a participacdo das Relatorias
Setoriais na apreciagcdo dessas proposi goes.
Desde entdo, o paradigma passou a ser que,
umavez respeitado o limite por mandato parla-
mentar —que vem se situando no patamar de R$
1,5 milhdo nos Ultimos anos—e asnormasfixa-
das pelo Parecer Preliminar, ndo caberiaatais
Relatorias questionar as preferéncias dos auto-
res das emendas, exceto pararealizar correcdes
de ordem técnica (nestas incluidas as inerentes
aos niveis desgjaveis de padronizagdo nas me-
tasetitul os), muito maisacargo das assessorias
do que dos Relatores. Com isso, esvaziou-se 0
contetido decisorio desta faceta da atuacéo
dessas Relatorias, que passou a se resumir a
simples validacdo das emendas individuais.

No que se refere aos gjustes na programa-
¢do oriundado Poder Executivo—imposicdo de
cortes—, aatuacéo das Relatorias Setoriaistem
ficado adstrita arealizagdo de redugdes, até um
determinado percentual®, nas dotagcdes para
investimentos (GND 4) e parainversdes finan-
ceiras (GND 5), observadas as restricles esta-
belecidas pelo Parecer Preliminar no que se
refere aos recursos derivados de empréstimos e
suas contrapartidas, aos recursos diretamente
arrecadados (fontes 150 e 250) e as receitas
vinculadas. Ocorre que, nos trés Ultimos anos,

15 Segundo ostermos doitem 13 do Parecer Preli-
minar, aprovado pela Comissdo Mistade Orgamento
em sua reunid de 8/10/97, destinado a orientar a
apreciacdo do projeto de LOA para 1998, o total de
cancelamentosfacultados as Relatorias Setoriaisficou
limitado a 50% das dotagdes alocadas no GND
“Investimentos’ e a 20% das dotagdes al ocadas no
GND “Inversdes Financeiras’, apds excluidas dabase
de cdlculo todas as vedagOes de quetrataoitem 9 do
mesmo Parecer (dotagOes relativas a amortizagdo da
divida, dotagBes para o FAT, dotagdes de projetos
financiados com as fontes 146 a 149 e 246 a 249 e
respectivas contrapartidas, e dotagtes financiadas por
recursos oriundos de doagdes).

0S recursos propiciados por tais cancelamentos
tém sidoinsuficientes, namaioriadas Relatorias
Setoriais, até para atender as emendas indivi-
duais. Na apreciacdo do Orcamento de 1998,
como ja salientamos, essas Relatorias conse-
guiram mobilizar por esse meio apenas cercade
R$ 1,0 bilhdo, enquanto a Relatoria-Geral, por
meio das fontes a sua disposi¢cao, mobilizou
cerca de R$ 3,3 bilhdes. Para os fins de nossa
abordagem, é pouco relevante que parte desses
recursos tenha sido colocada a disposicdo das
Relatorias Setoriais. O queimportaéevidenciar
duas coisas: @) que, namédia, cada um dos sete
relatores setoriai s possui umalatitude decisoria
muito restrita para a imposicdo de gustes na
programacao proposta pel o Poder Executivo; b)
gue o Relator-Geral continua a deter grande
poder decisorio, dado que, em certas situacoes,
0 poder para preservar determinadas dotagdes
pode ser até mais importante do que o de fazer
alocacOes de recursos adicionais. Além disso,
se considerado que ndo existem regras claras
para orientar a distribuicdo dos recursos da
Relatoria-Geral entre asvarias Relatorias Seto-
riais—aqual se subordinaapenas ao arbitrio do
Relator-Gera —, ficaevidente o grau devulnera-
bilidade desses 6rgdos ao condicionamento de
parte desses recursos.

N&o seriajusto omitir que umapartedo pro-
blema deriva da conduta adotada por algumas
das Relatoriais Setoriais. Com frequiéncia, os
recursos gque estas mobilizam sdo restritos
porque estas preferem atuar abaixo dos limites
gue lhe sdo facultados— por razdes diversas—e
operar com os recursos colocados a disposicao
pelaRelatoria-Geral . Asrazdes maisfreqlentes
para essa conduta sdo, de um lado, as pressdes
politicas dos governos estaduais — no sentido
de que evitem ao maximo aimposic¢éo de redu-
¢Bes nas dotactes deta hadas em favor de cada
estado (“subprojetos estadualizados’) — e, de
outro, dos érgéos piblicos — no sentido de que
0s cortes ndo desorganizem as suas programa-
¢Oes. Com freqliéncia, essas postulacdes sdo
endossadas pelas bancadas estaduais ou pelos
seus interlocutores mais ilustres, por saberem
gue tais programacdes — no todo ou em parte —
serdo executadas em beneficio de segmentos,
locais ou éreas geogréficas de seu interesse.

Porém, esses comportamentos negativos
representam apenas uma parte do problema. A
outra, igualmenteimportante, é constituidapelo
fato de que, naformaatual, a atuacéo das Rela
torias Setoriais tem contribuido para tornar as
negociacdes relativas ao orcamento cada vez

16

Revista de Informagéo Legislativa



mais complexas. Namedidaem que essas Rela
torias ndo conseguem mobilizar recursos para
atender a todas as expectativas e ndo contam
com orientacdes e procedimentos apropriados
para a regiondizacdo das aplicacles, realizam
apenas atendimentos parciais, remetendo quase
todos os pleitos, como pendéncias, para reava
liacdo pela Relatoria-Geral. Além disso, com
freqliéncia, ao exercerem os seus niveisdeflexi-
bilidade, realizam cortes na programacao oriun-
da do Poder Executivo ou déo atendimentos a
pleitosem conflito com as posi¢des do Rel ator-
Geral ou com as aspiracdes de determinadas
liderancas. Disso resulta que tais decisdes
tenham de ser revistas, mediante multiplas e
desgastantes rodadas de negociacdo — nem
sempre com 0s mesmos interlocutores —, retar-
dando o processo e comprometendo a transpa-
réncia da apreciacdo das emendas coletivas
relativas as programagtes mais relevantes.

No seu conjunto, o efeito dessas distor¢cdes
€ atotal descaracterizacdo dos papéis original-
mente concebidos para as Relatorias Setoriais.
Segundo a maneira que estas vém operando,
tornaram-se organi smos obsol etos e desfuncio-
nais, jaque: a) ao invés de dividirem os traba-
Ihos, tornaram-nos mais complexos erecorrentes,
b) pouco gjudam naagilizac&o do processo por
avancarem apenas superficia mente na deciséo
das questGes mais criticas; ¢) ndo aliviam a
Relatoria-Geral das tarefas de natureza opera-
ciona por exigirem que esta faga a revisdo do
conjunto das emendas col etivas de cada Estado;
d) pouco tém contribuido paraaefetivadivisio
do poder no ambito da Comissdo Mista, jaque
0 Relator-Geral continua a ser o ator focal do
processo, ndo obstante isso segja dissimulado
por normas de limitado alcance préatico e por
contestacGes publicas dediscutivel sinceridade.

Na verdade, se bem observado, os Comités
de Avaliacdo — criados com base nas normas
dos Pareceres Preliminares que orientaram a
apreciacdo das Leis Orcamentérias para 1997 e
1998 —tém sido mais efetivos e funcionais que
as Relatorias Setoriais na divisdo, organizacéo
e agilizacdo dos trabal hos, bem como naracio-
nalizacdo dos cortes nos custeios basicos (GND
3) e na promoc¢do de uma maior eqliidade nos
atendimentos as emendas coletivas. Sua maior
deficiéncia, em nosso entender, reside no fato
de reforcarem a concentracdo de poderes na
Relatoria-Gerd, jaque, no seuformato atual, tais
orgédos sdo constituidos e coordenados pelo
Rdaor-Gerd.

7. Apreciacdo de projetos sobre matéria
orcamentaria: uma proposta

Comoficou evidenciado ao longo destaabor-
dagem, a sistemética de €l aboracdo de emendas
a projetos sobre matérias orcamentérias, bem
como a de apreciacdo dessas proposi¢des, vem
apresentando uma série de problemas e inade-
guacdes. Em alguns casos, os efeitos dessa
situacdo sdo da maior gravidade por compro-
meterem o funcionamento do Congresso Nacio-
nal comoinstituicao epor reduziremo significado
da participacao dos parlamentares no processo
de apreciacdo de matérias de tal relevancia.

Tal conclusdo ndo significaque o Congresso
Nacional venha sendo pouco sensivel a neces-
sidade de aperfeicoar seus processos de parti-
cipacao nadefinicdo eimplementacdo de paliti-
cas publicas. Pelo contrario, sua preocupacao
nesse sentido se acha evidenciada pelo carater
evol utivo das normas que regulam a apreciacéo
das proposicOes sobre matéria orcamentaria e
pela crescente inquietacdo dos seus membros
com as questdes pertinentes ao acompanhamento
daexecucdo dosgastos publicose afiscalizacéo
dos 6rgaos do Poder Executivo. Desde a Reso-
lucdo n® 1/91-CN, logo aperfeicoadaem 1993,
depois substituida pela Resolucdo n° 2/95-CN —
guefixou melhor delineamento elimites quanti-
tativos para a apresentacdo de emendas, confe-
riu prevaléncia as emendas coletivas, definiu a
estrutura basica do Parecer Preliminar e criou
restricdes aos poderes das relatorias —, sucede-
ram-se varias agOes nesse sentido. Entre essas,
cabe destacar o projeto de lei complementar
previsto no art. 165, § &, da Constituicdo, a
criacdo de comissbes permanentes de fiscali-
Zacd0 e controle, as aghes gerenciais no senti-
do de o orcamento ser aprovado antesdo inicio
do exercicio respectivo e as recentes manifesta-
¢Bes das Presidéncias daCamarae Senado sobre
a conveniéncia de novos avangos nesse campo.

Com esse entendimento e considerados 0s
pressupostos delineados no inicio dessa abor-
dagem, entendemos que, além de agdes orienta-
das para evitar manobras “criativas’, como as
utilizadas nos Gltimos anos, sdo necessarias
vérias modificacdes no processo de apresenta-
¢do de emendas individuais e coletivas; na
estrutura e forma de funcionamento das rel ato-
rias; na interpretacdo da norma constitucional
gue orienta a regionalizacdo das al ocagdes, no
entendimento dado asrestri¢des|egais e consti-
tucionais a apresentacéo e aprovacao de emen-
das; e no nivel de relevancia que deve ser atri-
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buido a questéo dos juros da divida. Uma vez
implementadas tais mudancas — na forma deta-
Ihadaaseguir ou em variantesde similar propo-
sito—, muitos dos problemas atuais seréo elimi-
nados, com ganhos para a Instituicdo e bons
resultados para a sociedade.

7.1. ModificagBes no processo
de apresentacdo de emendas

Os problemasidentificados e apontados nas
paginas precedentes indicam que a atual siste-
maética de emendas apresenta trés graves dis-
funcgdes. @) esvaziamento do conteldo institu-
cional das emendas individuais e pulverizacdo
das docaches em pequenos empreendimentos;
b) distorcdo nas finalidades das emendas das
Comissdes e das Bancadas Regionais; ¢) irrea
lismo dos montantes pretendidos pelas emen-
das coletivas, sobretudo as de autoria das
Comissdes Permanentes e das Bancadas Esta-
duais.

Quanto a primeira das disfunces, entende-
MOS que 0 processo seria aperfeicoado, de
maneira consonante com as elevadas respon-
sabilidades da Instituicdo, por meio de duas
medidas: 1) reducdo no nimero de emendas
individuais para algo como 10 a 15 (médiade
R$ 100 a 150 mil por emenda) efixagéo, deforma
clara e objetiva, dos programas em que tais
emendas seriam cabiveis (por exemplo: sanea
mento, habitacdo, desporto, obras e equipa-
mentos escol ares, equipamentos culturais, etc.);
2) instituicdo das “ Emendas de Indicacéo de
Prioridades’ (setoriais, estaduais ou micror-
regionais), asquais, semdefinir ovalor do aten-
dimento, delineariam os problemas que devem
merecer atencdo do setor publico federal,
facultando-se a cada parlamentar a apresenta-
¢80 de uma ou duas emendas dessa natureza. A
primeiramedida se destinaainduzir umamaior
concentracdo nas alocagles, evitando o desper-
dicio de recursos com acGes de limitada rele-
vanciaou o fendbmeno dasobrasque searrastam
por anos afio sem apossibilidade de conclusdo
por falta de recursos. A segunda se afigura
como imprescindivel paraque os parlamentares
possam atuar nasinalizacéo das politicas publi-
Cas e programas Necessarios a estrutura econd-
mica, social ou institucional dos seus estados e
microrregifes. Afinal, as emendas individuais
foram concebidas como instrumentos de formu-
lacdo de paliticas plblicas e ndo apenas para
constituir um meio de viabilizagdo dos atendi-
mentos “paroquiais’.

No que se refere as distorgdes detectadas
no emprego das emendas das Bancadas Regio-
nais e das Comissdes, a nossa percepcao é de
gue isso ocorre pelo fato de estes 6rgéos
estarem sendo orientados para atuar sobre um
instrumento de detalhamento das alocactes (lei
orcamentériaanual), quando, pelasuanatureza,
deveriam ser dirigidos para intervir sobre as
proposi¢cdes superordenadoras deste, ou sgja,
aquelas relativas ao plano plurianua (PPA) ea
lei dediretrizesorcamentarias (LDO). A atuagéo
das comissdes permanentes, em razéo de suas
competéncias condtitucionais(“art. 58,8 2°,VI —
apreciar programas de obras, planos nacionais,
regionais e setoriai s de desenvolvimento e sobre
eles emitir parecer”), deve situar-se no nivel da
formulacéo das politicas publicasdealocacdo e
ndo no dos detalhamentos operacionais. O
mesmo se pode dizer das Bancadas Regionais.
Assim, comrelacdo as distorgles inerentes as
emendas das Comissdes e Bancadas Regionais,
anossa sugestdo é de que a competéncia desses
Orgaos para emendar projetos sobre matérias
orcamentarias — excetuadas as Comissfes
Diretoras da Camara e Senado, as quais, por
dever de oficio, interessam as alocacOes orca-
mentarias in concreto — deve ficar restrita ao
Plano Plurianual, aLei deDiretrizesOrcamen-
tariase ao Parecer Preliminar.

Quanto as emendas das bancadas estadu-
ais—asdemaior importanciaparao equaciona-
mento das necessidades de cada unidade federa-
tiva —, entendemos gque sd0 necessarios varios
gprimoramentos. Em primeirolugar, éimperativo
gue se revejam 0s seus limites quantitativos,
submetendo-os a umaregra que leve emconta
asdiferentes magnitudes dos estados e banca-
das. Nao ha como sustentar que as bancadas
dos estados como o de Minas Gerais — com
10,39% da populacédo do Pais, 9,81% do PIB,
cerca de 800 municipios e 53 parlamentares —
tenham de acomodar as suas postulagdesdentro
das mesmas dez emendas facultadas a bancadas
de estados como o Amapa — com 0,19% da
populacao do Pais, 0,16% do PIB, 20 municipios
e8 parlamentares. A normaatual —queatribui a
todas as bancadas um mesmo limite quantitativo
de emendas—fere o principio daproporcionali-
dade que deve organizar as decisdes colegiadas
eingtitui um gravame adicional asub-represen-
tacdo politica dos estados mais popul osos. Em
segundo, é necessario fixar limites (de valor)
para as emendas das bancadas. Ta se afigura
como umimperativo deracionalidade. Nao tem
sentido admitir que se formulem emendas de
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bancadano montantede R$ 12 a20 hilhes(como
ocorreu em 1996 e 1997) se a capacidade de
mobilizac&o de recursos pelo Congresso Nacio-

nal, para tais atendimentos, tem sido inferior a
médiade R$ 3 bilhdes, nos Ultimos cinco anos.

Oslimitesdevalor, por bancada, devidamente
considerados os critérios de regionalizacao,
deveriam ser fixados pelo Parecer Preliminar,

gue passaria a definir o montante de recursos
mobilizaveis pelo Congresso Nacional naquele
exercicio. Sedesgavel algumamargem deflexi-
bilidade, inclusive para que a atuacdo da Rela-
toriaserevistademaior significado, olimite para
as emendas de cada bancada estadual poderia
ser fixado de modo a ultrapassar o montante
mobilizavel em 15% a30%, com obrigatoriaindi-
cacdo daordem de prioridade de cadaemenda e
adefinicao dosvaoresminimo, médioemaximo
paracadaempreendimento (100%, 115% e 130%
do teto estadual). Por fim, que sejam definiti-
vamente vedados artificios “criativos’ como as
chamadas* indicagbes paraemendasderdatoria’.

7.2. Aperfeicoamentos na estrutura e
funcionamento das Relatorias

Como salientamos anteriormente, as Relato-
rias Setoriais tém se revelado 6rgdos de pouca
efetividade no aperfeicoamento do processo de
apreci acéo dos projetos sobre matériaorcamen-
taria. S80 muitas as causas do seu insatisfatério
desempenho. Estas abrangem desde a precaria
i nstituci onalizacdo das Subcomi ssbestemaéticas
permanentes, passam pelalimitadaobjetividade
dos critérios de decisdo, pela precaria demanda
por acOes decisbrias nas emendas individuais
(apbs a instituicdo das quotas por mandato
parlamentar) e pelarestrita visibilidade do que
estdo fazendo as demaisrelatorias, até o exces-
sivo grau de autonomia conferido ao Relator-
Geral. Nareversdo desse quadro, acolhidos os
pressupostos legitimados pelos estudos de
admini stracdo publica—especialmente o de que
€ mais facil criar uma nova estrutura do que
modificar préticas antigas —, a solucdo mais
recomendavel parece ser acriagdo de um novo
model o de intervencéo.

Assim, com base na positiva experiéncia
realizada em 1994 (Orcamento para 1995) —
primeiro ano, desde 1990, em que aLe& Orca
mentériafoi aprovada e enviada a sangéo antes
doinicio do seu exercicio dereferéncia—, mesmo
sendo ano de elei¢des, sugerimos que a siste-
méatica de relatorias atualmente utilizadapara
agpreciacdo dos projetos de PPA, LDO, LOA e

LCA (relator singular ou relatores setoriais +
relator-geral) seja substituida por uma sistema-
tica de Colegiado de Relatores, na qual se
adotem processos assemelhados aos usados
em 1994. Cada colegiado — composto de5a 7
membros—funcionariasemprenummesmolocal,
aberto ao publico, em horarios pré-estabele-
cidos, dando acesso ao publico aos pleitos e
documentos quelhefossem enviadose decidiria
apenas com base em critérios pré-determinados.
No caso do PPA e daLDO, as decisdes seriam
por setores de governo, programas e metas,
enguanto no caso da LOA e dos LCA, estas
seriam por unidade dafederacdo e projetos. Isso
permitiriaassegurar transparénciae publicidade
as suas operacles, desconcentrar o poder deci-
sorio e obter maior racionalidade e celeridade
processual, ao submeter cada agregado t&o-
somente aum ciclo de decisfo.

Tais colegiados atuariam com o apoio de
Comités auxiliares, sempre que necessario,
sendo as suas decisdes tomadas por maioria
simples, desde que presentes 2/3 de seus
membros. Sua composicdo seria realizada de
modo arespeitar asregrasde proporcionalidade
partidéria tradicionalmente observadas pelas
Comissdes do Congresso Nacional, na forma
sintetizada na Resolugdo e 2/95-CN, ouvidas
sempre, como ocorre atualmente, as liderancas
partidarias. Com essa sistemética, a responsa
bilidade decisdria—inclusive paraaconstituicéo
dos Comités — se dedlocaria do Relator-Geral
para o Colegiado, restando ao Relator-Geral a
honrosa atribui¢cdo de coordenar os trabalhos.
Desse modo, seriam combatidos trés dos
grandes problemas atuais. a) o excesso de
poder do Relator-Geral; b) agranderecorrén-
cia decisoria do processo, que faz com que a
mesma questdo tenha de ser reexaminada
varias vezes, com exacerbacdo dos conflitos;
c) aacumulacdo de atrasos nasvarias etapas,
dificultando a aprovacéao dos projetos dentro
dos prazos constitucionais. Essa sistematica
pode ser implementada com ou sem 0 concurso
das Subcomissdes Teméticas, dado que ainsti-
tucionalizacéo dos col egiados ndo impede que
o Relatorio sgjadiscutido, como preliminar, em
nivel setorial.

Nessa perspectiva, entendemos que as
Emendas Individuais devam ser submetidas a
um rito simplificado deapreciacdo, praticamente
a margem das preocupactes do Colegiado —
onde o trabalho das assessorias seria supervi-
sionado por um Comité especial, que se encar-
regaria de decidir eventuais pendéncias —,
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depois de definidos pelo Parecer Preliminar o
valor da quota por mandato parlamentar e o
elenco dos programas em que seria admitida a
criacdo de subprojetos/subatividades por meio
desse instrumento. Quanto as “Emendas de
Indicacao de Prioridades’, cuja criacéo é suge-
ridano item 7.1 — “ModificacBes no Processo
de Apresentacdo de Emendas’ —, depois de
sistematizadas por programacgOestipicase areas
geogréficas, seriam utilizadas como elementos
auxiliares no processo decisorio relativos as
emendas das Bancadas Estaduais e, ocasional-
mente, quando assim entendido conveniente
pel o Plenério daComissdo Mista, nafundamen-
tacdo de emendas do Colegiado de Relatores,
desde que viabilizados os recursos necessarios.

Todos osmembros de cada Col egiado seriam
designados na mesma ocasido, devendo 0s
relativos a LDO e LOA serem constituidos
dentro de trinta dias dainstalagdo da Comissdo
Mista de Orcamento, de modo a lhes assegurar
tempo suficiente para organizar os seus traba
Ihos, solicitar os estudos necessarios as asses-
sorias das Casas do Congresso Nacional,
requerer informacdes complementares aos
orgaos dos Poderes da Unido, sistematizar
critérios para orientar as suas decisOes, definir
aestruturade Comitéscom queirdo atuar earti-
cular oselementosbésicosdo Parecer Preliminar.

Nasisteméticaoraproposta, entende-se que,
no que sereferealL OA, os montantes mobilizé
veis pelo Congresso Nacional devem ser
definidosjano Parecer Preliminar. Maisdo que
apenas um ndmero genérico, os montantes
seriam definidos por 6rgéos, unidades, fontes,
modalidades de aplicacdo e GNDs, de modo a
gue eventuai s questionamentos aestes ocorram
antes da efetivacdo do remanegjamento. Sereali-
zado naetapado Parecer Preliminar —cujo prazo
poderia até ser ampliado, tendo em vista os
ganhos de tempo derivados da eliminagéo das
Relatorias Setoriais —, essa tarefa poderia ser
efetuada pelo préprio Colegiado, dando-lhe
maior seguranca quanto a consisténcia de suas
acOes e tornando dispensavel a criagdo de um
Comitéauxiliar pararedizar essatarefa. Osmon-
tantes assim definidos seriam alocadosintegral -
mente pelo Colegiado, vedada a constituicdo
de reservas para atender a situacBes eventuais
ou a quem “chorar mais’ na etapa dos desta
ques, afim de evitar acriacdo defal sasexpecta
tivas. Como contrapartida necesséria a essa
regra, tornar-se-ia exigivel que aproposicdo de
destaques abrangesse umarotina, preliminar ou
subsequiente, naqual se definissem os recursos
gue os viabilizassem.

7.3. Fixacdo de normas para a
regionalizacdo das alocacOes

Conforme fundamentado no titulo 5 — “A
Questéo dos Critérios para a Distribuicéo dos
Recursos entre Estados e Regifes’ —, aprecari-
edade dos critérios de regionalizacdo das apli-
cagdes tem causado uma série de problemas a
apreciacdo dos projetos sobre matérias orca-
mentérias. Tal fato ja seria razdo bastante para
ensejar acles corretivas; porém, a este se
acresce 0 de que até as restritas orientacOes
definidas pelo texto constitucional estdo para
se tornarem néo-exigiveis, em vista de o prazo
de dez anos fixado pelo art. 35 do Ato das
Disposicles Constitucionais Transitérias estar
terminando no corrente exercicio.

Com o sentido de sanar os problemas apon-
tados, até que a lei complementar prevista no
art. 165, § 9°, da Constituicdo venhaaregular a
matériadeformamaisdefinitiva, sugerimosque
as leis de diretrizes orcamentérias passem a
incluir normas objetivas que viabilizem o cum-
primento do propésito dos Constituintes de
1988, delineado no art. 165, § 7°, da Constitui-
¢do eno art. 35 do ADCT. Paraque isso possa
ser feito de modo estavel e transparente, sdo
imprescindiveis a gumas medidas complemen-
taresasimplesfixacdo dos critérios de regiona-
lizac8o, sem asquaistorna-seinviavel o deline-
amento dos montantes sobre 0s quais esses
devam ser aplicados.

Taisnormasdevem incluir, pelo menos. dis-
posicoes relativas a definicdo dos projetos do
PPA que devam ser situados como prioritarios,
sempre quetaisndo sgjam claramenteindividua
lizados no préprio Plano Plurianual ; disposices
gue obriguem a administragdo publicaaindivi-
dualizar as despesas relativas “a manutencdo
dos 6rgaos federais no Distrito Federal” das
inerentes a manutencdo de sua estrutura no
restante do Pais; disposicoes relativas as
“inversdes financeiras’ das empresas estatais
(sobretudo das agéncias de fomento); disposi-
¢des relativas ao que se deva entender por “cri-
tério populaciona” ; edisposicdesquedelineiem
as outras despesas que devam ser excluidas na
apuracdo dos montantes regionalizaveis. Com
base nos argumentos delineados ao longo dessa
abordagem, sfo sugeridas, com caréater referen-
cial, tomando-se como base a LDO vigente, as
seguintesinclusdes no texto das futuras LDOs:

a) No Capitulo!, como paragrafo adicional
doart. 2°
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“Para osfins do que estabelece 0 art.
35, § 1°, 1, do ADCT, sdo considerados
projetos prioritarios no Plano Plurianual
aqueles nominados no Anexo |l desta
lei”;

b) NoCapituloll, como parégrafo adicional
do art. 6°:

“A fim depossibilitar o cumprimento
do que estabelece o art. 35, § 1°, 111, do
ADCT, os 6rgaos e unidades orcamenté-
riasindividualizar&o, mediante categori-
as de programacdo no seu menor nivel,
as despesas com a manutencdo das suas
unidades sediadas no Distrito Federa”;

c) No Capitulo I11, como inciso adicional
do art. 16 (“Na programacdo da despesa ndo
poderdo ser:”):

“incluidos subprojetos genéricos que
beneficiem vérias unidades dafederagéo,
ainda que financiados com recursos de
empréstimos ou das respectivas contra-
partidas contratuais’;

d) NoCapitulolll, como artigo subseqiien-
teao 17:

“Art. 18. Excetuados 0s gastos com
investimentos, inversdes financeiras e
outras despesas correntes relacionadas
com a prestacéo de beneficios diretos as
comunidades, que devam ser excluidos
por disposi¢cBes constitucionais ou
normas desta lei, o conjunto desses
gastos obedecerdo, para fins de sua
distribuicdo entre asunidadesfederativas,
aos seguintes critérios:

| —metade, proporcional apopulacéo
de cada Estado;

Il — metade, inversamente proporcio-
nal arenda per capita de cada Estado”;

€) NoCapitulolll, como paragrafo do artigo
18(acima):

“Parégrafo Unico. Paraaapuragdo do
montante sobre o qual serdo aplicados
os critérios de regionalizacdo, além dos
indicados no art. 35, § 1°, do ADCT,
excluem-se também, em razdo de sua
natureza, osgastos com: | - encargoscom
inativos e pensionistas; |1 - beneficios da
previdénciasocial (aposentadoriase pen-
s0es); |11 - pagamento de sentencas judi-
ciais, IV - transferéncias constitucionais
gue integrem o programa de trabalho do
6rgao “ Transferéncia a Estados, Distrito

Federal e Municipios; e V —recursos do
Fundo de Amparo ao Trabahador”.

f) No Capitulo 11, Secéo IV, adicionar a0
final docaput o complemento:

“de modo a individualizar todas as suas
aplicacbes que sejam caracterizaveis
como investimentos ou inversdes finan-
ceiras na classificacdo econdbmica da
despesa’.

7.4. Sistematizacdo das restricGes legais a
apresentacdo e aprovacgdo de emendas

A experiénciahumanatem demonstrado, ao
longo dos tempos, que nada é mais educativo
do que o exemplo. Na sociedade moderna, os
estudos de comportamento tém comprovado que
os melhores exempl 0os sdo os das pessoasfocais,
entre as quais as autoridades constituem os
mai ores expoentes. Portanto, por essaepor uma
série de outras razles — dever institucional,
preservar uma imagem positiva, atender aos
imperativos do interesse piblico, etc. —, o Con-
gresso Nacional, como a principa autoridade
incumbida da producéo das leis do Palis, tem a
responsabilidade de dar exemplo modelar de
respeito e acatamento asnormas congtitucionais,
legaiseregimentais.

Para que isso possa acontecer no campo dos
projetos sobre matériasorcamentarias, €indispen-
savel que se harmonizem as véarias normas que
disciplinam amatéria— Congtituicdo, ADCT, Lei
n° 4.320/64, Decreto-Le n° 200/67, LDO doexer-
cicio e Resolugdes do Congresso Nacional —,
superando as divergéncias de interpretacéo e
construindo um referencia claro e consistente
para utilizacéo por vérios anos.

Nesse sentido, entendemos que a primeira
providéncia é acabar com a criatividade nas
interpretaces congtitucionais. Se a Constitui-
¢80, em seu art. 166, § 3°, inciso |1, estabelece
gue, para a aprovacao de emendas, serdo
“admitidos apenas os [recursos| provenientes
de anulacdo de despesa’, ndo cabe buscar
outrasfontes, como, por exemplo, areestimativa
de receitas a titulo de “ correcdo de erros ou
omissdes’ . Disso ndo advém nenhum prejuizo,
jaque o Poder Legidlativo tem ao seu alcance
um instrumental bastante amplo para agir no
caso de receitas eventualmente subestimadas.
Entre estes podemos citar: a) a provocacéo de
mensagem retificativado Poder Executivo; b) a
instauracdo de processo de apuracdo de crime
de responsabilidade; c) a retirada — total ou
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parcial —dos niveisdeflexibilidadetradicional-
mente conferidos ao Poder Executivo para a
abertura de créditos adicionais; d) a mudanca
nas normas da LDO que definem a magnitude
das reservas de contingéncia, definindo-a
apenasno que serefere apropostado Executivo
edeixando ao Legidativo aprerrogativadefixar
o valor com que constardo da lei orcamentaria
anual; €) a imposicéo de pesados cortes nos
projetos emblemati cos da Administracdo.

Como segunda providéncia, aindano &mbito
dainterpretacéo das normas congtitucionaise a
partir do principio de que nestas ndo existem
dispositivos indcuos ou supérfluos, é conve-
niente que se consolide o entendimento de que
a aprovacao de emendas deve subordinar-se,
cumulativamente, a trés condicionantes: a) sua
compatibilidade com os planos (PPA) e priori-
dades (LDO) previamente definidas; b) orien-
tar-se paraacorrecdo de erros e omissdes (acei-
taveiscomo taisinclusive aindividualizacéo de
obras ou acBes por localidades, mediante sub-
projetos ou subatividades) ou paraarealizacdo
de gjustes nos dispositivos do texto dalei; e c)
indicar recursos compensatérios paraas mudan-
cas propostas com afinalidade de sanar oserros
e omissfes, sempre que estas envolverem
alocacOes adicionais de recursos.

Além disso, que se atue no sentido de pro-
mover o acatamento asnormasdo art. 33 dal el
n° 4.320/64. Com efeito, aadlinea“a’ —queveda
a admissdo de emendas que visem “alterar a
dotacdo solicitada para despesa de custeio,
salvo quando provada, nesse ponto, a inexati-
dao da proposta’ — destina-se a evitar cortes
arbitrarios nos custel os. Suainobservancia, nos
ultimos anos, em que, com freqiiéncia, foram
impostos cortes lineares a determinadas ativi-
dades e projetos — com vistas a gerar recursos
para o atendimento a emendas —, tem resultado
na necessidade de um grande volume de rema-
nejamentos e de créditos adicionais quando da
execucao do orcamento. M erece atencdo, igual-
mente, o dispositivo desse artigo (alinea “b")
gue veda a concessao de “dotacdo para inicio
de obra cujo projeto ndo esteja aprovado pelos
orgaos competentes’. De fato, em principio, os
recursos publicos devem ser alocados apenas
nos empreendimentos cuja viabilidade, ampli-
tude e custos tenham sido avaliados como
razoaveis — evitando-se a sua pulverizacdo em
miriadesde obrasde duvidosaprioridade. Quanto
as dineas “c” e “d” — que vedam a concessao
de dotacBes para“instalacdo ou funcionamento
de servico que ndo esteja anteriormente criado”

ou que excedam “aos quantitativos fixados...
para concessao de auxilios e subvencfes’ —,
expressam dispositivos que ja vém sendo res-
peitados, apartir denormasincluidasnasLDOs
dos Ultimos anos, que definem inclusive restri-
¢Oes adicionais aos auxilios e as subvencses.
Semdlvida, asnormasdo art. 33 definem orien-
tacOes de ordem prética cuja observancia con-
tribuem para a defesa do interesse publico.

Quanto as normas da Resolucdo n° 2/95 —
CN, ou de qualquer outra que venha a substi-
tui-la, é preciso combater sistematicamente os
artificios“ criativos’ econsolidar o entendimento
de quea atuacdo da Comissdo Mista de Orca-
mento deve dar-se com o0 maximo de transpa-
réncia, desconcentracdo do poder e por meio
de processos gque assegurem tanto o combate
aos desequilibrios inter-regionais quanto a
eqiidade nos atendimentos. Num Paisdetantas
caréncias como 0 Nosso, também os estados de
mel hor estrutura econdmica e de grandes popu-
lagBes possuem problemas sérios a equacionar,
especiamente os relacionados aos atendimentos
sociais, em vistado agravamento do fenémeno
do desemprego no mundo e seus desdobra-
mentos sobre a sociedade.

7.5. Atribuicdo de maior relevancia
a questdo dos juros da divida

A questdo dastaxas de juros, em que pese a
sua grande ponderacdo nos gastos orcamen-
tarios da Unido, tem sido pouco discutida no
ambito dos processos de apreciacdo dos Orca-
mentos. Se é verdade que a administracdo das
taxas de juros constitui um dos instrumentos
basi cos deimplementacdo dapoliticamonetaria
do Governo pelas autoridades monetérias—que
deve ser exercida com niveis apropriados de
flexibilidade para que tais possam atuar com a
necessaria presteza diante de conjunturas
adversas—, também é verdade que o Parlamento
ndo pode ficar amargem desse processo, pouco
informado das determinantes de cada mudanca
de orientacdo e alheio as suas conseqliéncias.
Existem aqui pelo menos trés vertentes rele-
vantes para justificar uma mudanca de atitude
em relacdo aessamatéria. A primeira, que cabe
a0 Congresso Naciona exercer o monitoramento
de todas as atividades que tenham importancia
para o processo produtivo nacional. Ninguém
pode negar que o nivel das taxas de juros se
enquadre nessa categoria. A segunda, que dado
a magnitude da divida interna sob a responsa-
bilidade do Tesouro — hoje situada na casa dos
R$ 165 hilhdes—, cadadécimo de ponto percen-
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tual nas taxas mensais representa um custo adi-
ciona de R$ 2 bilhSes, por ano, nas despesas
orcamentarias relativas a rubrica “juros’. Por-
tanto, se as taxas de juros anuais subirem de
28,0% para 31,6%, o0s gastos do Tesouro com
os juros da dividainterna se elevardo em cerca
de R$ 6,0 hilhdes. A terceira, que pelas suas
competéncias constitucionais na fiscalizagéo e
controledos atosdo Poder Executivo—incluidos
os da administracdo indireta —, cabe-lhe atuar
na supervisao de todas as atividades em que os
agentes responsaveis possam estabelecer agoes
gue favorecam interesses particularizados em
detrimento do interesse plblico e das respon-
sabilidades ingtitucionais.

8. Consideragdes finais

Embora se reconheca que a simples imple-
mentacdo das medidas propostas ndo resolva
por inteiro a questdo do empobrecimento das
participacdes do Congresso Naciona naformu-
lacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas
publicas, ndo resta dividas de que €l a contribui
de modo significativo para que se avance nessa
direcéo. Porém, paraque se promovaumaampla
reversdo no quadro atual, é necessario que tais
medidas sgjam complementadas por providén-
ciasque: a) impecam aateracdo dasleisdedire-
trizes orcamentérias e do plano plurianual por
medidas provisorias; b) neutralizem apreval én-
ciado Executivo nadefinicéo das programacdes
aimplementar; c) resultem em maior énfase nas
alocagtes em favor de empreendimentos estra
tégicos; d) conduzam a agdes mais efetivas no
campo do acompanhamento e avaliagdo de
resultados.

Para finalizar, gostariamos de deixar regis-
trado, mesmo sem ter tratado da questdo no

decorrer da abordagem, que somos contrarios
as propostas de modificacdo nos prazos ora
fixados para que 0 Executivo e o Legidativo
cumpram suas responsabilidades no processo
orcamentario. Como“background” dequemvem
atuando nesse campo ha mais de duas décadas,
em ambos os Poderes, entendemos que os pro-
blemas da atual sistemética de apreciacéo dos
projetos sobre matériaorcamentéaria(PPA, LDO
e LOA) tem pouco que ver com a exiglidade
dos prazosfacultados ao Poder Legidativo. Na
verdade, o problema estd em que se tem gasto
muito tempo com apreciactes que poderiam ser
simplificadas e que se tem criado processos
decisorios superpostos, nos quais cada con-
junto de decisBes precisa ser revisto duas, trés
ou mais vezes. Disso resulta um processo
recorrente que é lento, tremendamente desgas-
tante para todos os envolvidos e de reduzida
produtividade. Se o processo for reorganizado,
na forma aqui sugerida, essa dificuldade sera
superada. Ndo vemos sentido em estreitar ainda
mai s 0s prazosjabastante reduzidos concedidos
a0 Poder Executivo para elaborar sua proposta
de orcamento, ou sgja, de menos de sessenta
dias apbs a aprovacao da LDO (se concluida
dentro do prazo constitucional), se ndo for
possive viabilizar oinicio daapreciacdo daL. DO,
pel o Poder Legidativo, antesdemeadosde abril.
Isso parece dificil, salvo se o inicio da sessio
legislativa anual puder ser também anteci pado,
pois, como se sabe, has primeiras semanas de
cada ano legidativo (que se inicia em 15 de
fevereiro), as prioridades do Congresso Nacio-
nal sdo paraa definicdo das Liderancas e Presi-
déncias das Comissdes Permanentes. Somente
depois disso é que suas atencies se voltam para
ainstalacdo da Comissdo Mista de Orcamento,
evento que, desde 1991, jamais ocorreu antes
doinicio do mésde abril?®.

16 Segundo as Atas da Comissdo Mistade Orga-
mento, as sessdes de instalagdo da CMPOF ocor-
reram: a) em 28/5/91 (Presidéncia do Sen. Ronaldo
Aragdo); b) em 8/4/92 (Presidénciado Dep. Messias
Gdis); c) em 30/6/93 (Presidénciado Sen. Raimundo
Lyra); d) em 8/11/94 (Presidéncia do Dep. Humberto
Souto); €) em 12/9/95 (Presidéncia do Sen. Renan
Caheiros); f) em 17/4/96 (Presidénciado Dep. Sarney
Filho); g) em 15/4/97 (Presidéncia do Sen. Ney
Suassuna).
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1. Introducdo

A histéria econdmica das nacdes nos ensi-
na que, em certos momentos da vida dos Esta-
dos, 0s seus respectivos governos valem-se de
solucdes drasticas, de forma radical, a fim de
socorrer a salde da economia de seus paises,
buscando, entre outras medidas, reformar lite-
ralmente os procedimentos da acdo governa
mental junto aos agentes econdmicos formado-
res da riqueza e do crescimento econdmico na-
cionais.

Conforme assistimos, contemporaneamen-
te, no caso brasileiro, as medidas governamen-
taisnos permitem concluir que o Executivo tem
em vistaalterar substancialmente o regime eco-
ndémico herdado de governos anteriores de cu-
nho total menteintervencionistanaeconomiada
nacao, 0 que, como sabemos, acarretou, para o
Estado, uma gama consideravel de encargos,
criando uma hipertrofia do seu tamanho e um
contexto organico inepto, impraticavel de ser
administrado.

Conseqlientemente, o desenvolvimento do
Estado, maxime na sua 6rbita econbmica, seria
inatingivel. Assim, acreditamos que néo restou
outra alternativa ao governo brasileiro senéo a
implementac&o de um outro regime econdmico,
cuja escolha, como tudo indica, recaiu na ado-
¢ao dos principios e critérios que embasam um
model o neoliberalista, como veremos adiante, o
gue ficou cabalmente transparente em face da
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privatizacdo das empresas estatais, que vem
sendo praticada mediante o plangjamento go-
vernamental preestabel ecido.

2. Regimes econbmicos

Isso posto, a doutrina nos autoriza aregis-
trar que, historicamente, segundo se empunham
as circunstancias politicas de cada pais, a op-
¢d0 do regime econdmico, invariavel mente, re-
caia entre os dois tradicionais regimes que a
histériadaeconomiapoliticamundial recomen-
dava, isto é, o Regime Liberal ou o RegimeIn-
tervencionista.

Essa sistematica foi, igualmente, adotada
pelo Brasil. A cada novo sistema politico go-
vernamenta, um dessesregimes econdmicosera
adotado pelo entdo governo brasileiro.

3. Liberalismo

O primeiro regime acima citado, o Liberal
Classico, surgido no século X V11, preconizava
gue o Estado deveria omitir-se de interferir no
processo econdmico, posicado esta que a dou-
trina resumia nas expressoes. “laissez faire”,
“laissez passer”. Assim, o Estado deveria assu-
mir uma posi¢ao plenamente passiva, contem-
plativa, frente a vida econémica do pais.

4. Intervencionismo

Ao contrario do regimeretro definido, surge
posteriormente o Regime Intervencionista, cu-
jos adeptos pregavam um procedimento do Es-
tado junto a area econémica diametralmente
oposto ao do Regime Liberal. Seu surgimento
sedeuduranteo primeiro quartel do século X1X,
tendo como expoentemaximo afigurade Simon-
de de Sismondi, que proclamava ser necessaria
a intervencdo do Estado para proteger os fra-
cos contra os fortes, remediando, inclusive, os
abusos praticados pela concorréncia ou para
atenuar as crises industriais. Defendia Sismon-
di o Estado Socidista. Porém, mais tarde, pas-
Sou a se estribar no pensamento de Karl Marx,
cujas idéias tinham como base a filosofia de
Hegel, seu dileto amigo, e que se acham con-
substanciadas em suafamosaobra“ O Capital”.
Tal obraserviu, no futuro, como umaespéciede
bibliaao Comunismo Internacional, que, como
sabemos, teve uma existéncia apenas de seten-
ta anos como sustentaculo da vida politica da
Russia Soviética, cujo governo adotava, aquela

época, um regime econdmico deplenointerven-

cionismo na economia do pais. Mas, como é
notorio, esse regime fracassou literalmente, quer

na Unido Soviética como em outros paises co-

munistas, os quais, hoje, ja possuem uma eco-

nomiademocrati zadaem boaparte.

5. Adam Smith e David Ricardo

Paramaior clarezadasverdadeirasorigense
dos reais objetivos de ambos os regimes eco-
ndmicos acimacomentados, devemosremontar
a0 século XVIII, quando sobressairam as figu-
rasexponenciais, primeiro, de Adam Smith, por
meio de sua célebre obra “Richesse des nati-
ons’ (Rigueza das Nagdes), e, posteriormente,
de David Ricardo, como auténticos represen-
tantes de umanovel filosofia econdmicade cu-
nho essencialmente liberal. Essasduas notéaveis
personalidades eram hostis a intervencéo do
Estado no dominio econémico, porque entendi-
am quetal ingerénciaerando apenasindtil, mas
nefasta. Portanto, foram oscritériosfilosoficos
instituidores do regime liberal que levaram es-
ses dois tedricos a considerarem esse regime
COMO 0 mais conveniente e frutuoso a ser se-
guido pelo Estado com vistas ao desenvolvi-
mento nacional, sobretudo num sistema capita-
listademocratico.

Nessa trilha, eram esses economistas uné-
nimes em afirmar que aimplantagcéo do regime
econdmico liberal se afinavafundamentalmente
a0 sistema capitalistaclassico do século X1X, o
qual, por suavez, repousava em trés principios
basicos: 1°) o daliberdade econémica; 2°) o da
propriedade privada e, 3°) o da heranca. Vae
aindadizer que, até hoje, num Estado de Direito,
de cunho capitalista, democratico, esses trés
principios ainda séo literalmente reconhecidos
naordem juridicacomo legitimos eindispensa
veis a satisfacdo das necessidades humanas.
Dai por que a doutrina entende que as regras
juridicas e os fendbmenos econdmicos estéo em
edtreitardlacdo entresi. Nestarazao, diziam aque-
les que se perfilhavam ateorialiberdista: cabe
a0 Estado conceder ainiciativa privada toda a
liberdade negocid, ficando a cargo dele, Esta-
do, apenas algumas obrigacdes relativas ao
desenvolvimento econdmico da nacdo, tais
como: a construcdo e manutencdo de estradas,
de pontes, de canais, de portos, etc. De resto,
nadamais competiaao Estadointerferir no cam-
po econdmico, enfatizavam em seu discurso
doutrinario os partidariosdaescolaliberal cléas-
sica, aqual teve em Adam Smith e David Ricar-
do seus maiores nomes.
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6. John Maynard Keynes

Feito esse perfunctorio exame da chamada
teoria econdmica cléssica, surgida em Franca,
no século XVIII, e que foi 0 berco da famosa
escolaliberal, ndo poderiamosdeixar deexplici-
tar o pensamento de Keynes, reformador por
exceléncia do Liberalismo, cujos estudos vie-
ram apublico no limiar do século X X. Suacbra
inicial, “TeoriaGeral do Emprego, do Juro eda
Moeda’, deu margem a inimeras divergéncias
no campo das ciéncias econdmicas. Na audida
obra, Keynes propugnava, embora respa dado
nalinhapoliticaliberal, pelamanutencéo deum
estado de equilibrio daeconomiacom arediza-
¢80 do pleno emprego. Para Keynes, 0 maior
problema econdmico eraasupressdo do desem-
prego e a obtencdo do pleno emprego. Assim
sendo, pregava ele que o Estado via-se obriga-
do aintervir paraagir junto as variaveis funda-
mentais, a fim de atingir o pleno emprego. As
idéias de Keynes, diz a doutrina, serviram de
fundamento para a criagdo do chamado Estado
Social, ou, como querem alguns, Estado Prote-
tor. Essapoliticaeconémicadefendidapor Key-
nes, devemos ressaltar, foi consagrada pelos
seus resultados positivos alcancados, princi-
palmente, por ocasido da grande depressdo de
1929, nos Estados Unidosda Américado Norte.

7. Neoliberalismo

Na realidade, verificou-se que, na prética,
nem o regime econémico liberal classicoenem
0 regime intervencionista puro conseguiriam
evitar osdesequilibrios econdmicos navidadas
nactes. Dai por que os economistas acabaram
por concluir que, ndo obstante a liberdade de
mercado, alivre concorrénciae o abstencionis-
mo do Estado no campo econbmico seriam as
posicdes mais recomendaveis para se aingir o
equilibrio da economia, pois, em determinadas
situacBes, cumpriria ao Estado intervir direta
mente. Mas, até que ponto o Estado deveria
intervir? Eis adificuldade. Cada situac&o, por-
tanto, deveria ser examinada e estudada acura
damente, para que, apds uma profunda andlise
da crise, chegue-se areal conclusdo da dose de
interferéncia estatal a ser aplicadano setor afe-
tado. Por conseguinte, nos momentos criticos,
a necessidade da intervencéo estatal direta se
faz imprescindivel, sobretudo para combater
com €ficéciao desemprego excessivo, por meio
de uma pertinente e especifica legidacéo, ca-
paz, inclusive, de conceder incentivos fiscais

ou isencGes de encargos as fontes de produ-
¢do, ou paracorrigir os desequilibrios, segundo
opinido damaioria. Portanto, entendem os mo-
dernos economistas que deve o Estado exercer
afuncdo controladora e fiscalizadora da ordem
econdmica, aplicando as medidas saneadoras
das distor¢Bes apresentadas eventualmente no
campo econdmico. Trata-se, na palavrade mui-
tos, de um intervencionismo-liberal, ao que ou-
tros denominam deneoliberalismo, regimeesse
gue propugna por procedimentos intervencio-
nistas utilizados pel 0 Estado eventua mente, mas
s6 aplicaveis nos momentos de crise e passa
geiramente, pois refogem aos critérios do libe-
ralismo cléssico, cujos principios ndo permiti-
am, como jacomentamas, qual quer intervencao
estatal na vida econdmica do pais em face da
gual o Estado deveriaassumir umaposturalite-
ralmente contemplativa.

Privatizacdo

Ao que tudo parece, 0 atual governo brasi-
leiro seinclinaaimplementar um regime econd-
mico do tipo neoliberal com as adaptacdes de
medidas juridicas capazes de corrigir as distor-
¢Bes peculiares do mercado da economiabrasi-
leira, flexibilizando sua politica econémica de
conformidade com as necessidades sociais as
guais se manifestam, freqiientemente em dife-
rentes segmentos da col etividade, e sem perder
de vista a solugdo dos problemas sociais, de
umamaneiraglobal, como por exemplo:0 com-
bate a0 desemprego, a seca; a implantagdo de
umareformaagréariajustae humana; o combate
avioléncia em todas as suas formas; e a prote-
¢do a salde e a educacdo em todos os niveis e
para todos.

Acreditamos, pois, que o governo brasilei-
ro, tendo como propésito aimplantacdo de um
novo regime econdmico sob um modelo heoli-
beral, segundo comentamos acima, com base
em umalegidacdo pertinente, deu um passoini-
cial degrande alcance ao adotar umapoliticade
privatizac8o das empresas estatais, jaem pleno
andamento. Tal medida é autorizadapelalei vi-
gente para ser exercida nas trés esferas da Fe-
deracdo, tanto na Federal, como nas Estadual e
Municipal.

A nosso ver, aprivatizacdo de tais empresas
significa do ponto de vista juridico a passagem
pura e simples dos referidos entes econémicos
do dominio do Estado, da pessoa de direito pU-
blico, para o dominio de uma entidade particu-
lar, pessoa de direito privado, cuja atividade se
desenvolve dentro do mercado dalivreiniciativa
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E aforma pela qual o Estado se vale para
realizar a privatizacgo de suas empresas € a da
simplesalienac&o, sob amodalidade da concor-
réncia publica que se promovera por meio de
“leildes’ publicos nos termos do edital, como
determinaale daslicitacbesem vigor.

Como se sabe, muitas dessas empresas ja
foram vendidas, tanto paraarrematadoresnacio-
nais como estrangeiros, por valores elevados.
E, dentro dos termos estabel ecidos pelo plane-
jamento governamental, nessas mesmas condi-
¢bes serdo vendidas quase a totalidade das
empresas estatais brasileiras.

Valeremarcar, finalmente, que medida
daprivatizacdo de empresas estatais permite ao
governo tornar o Estado bem menor e, ainda,
desobrigar-se dos altos encargos que lhe im-
pdem as referidas empresas, pois muitas ja se
mostram ineficientes e deficitarias, onerando
consideravel mente os cofres publicos.Com essa
operacdo de privatizagdo, tais encargos e res-
ponsabilidades serdo transferidos para as em-
presas ja privatizadas, obtendo, ainda, o Esta-
do, atituloindenizatério, umaconsideravel soma
de recursos financeiros que, certamente, pode-
ra ser aplicada em areas sociais carentes, tais
como: da salde, da educacdo, da previdéncia
socid, ou, ainda, no resgate de titul os publicos,
etc. E digno de nota, ainda, o fato que, ndo obs-
tante a forte e sistemética oposicéo de diferen-
tes segmentos da sociedade, sindicatos e parti-
dos poaliticos, entre os mais agressivos, e ape-
sar dainexperiéncia da prépria equipe encarre-
gada de promover as operacles de venda, o
governo estafirmementedecidido, como sepro-
pala, alevar em frente o seu plangamento de
alienacdo de suas empresas.

Por outro lado, cumpre reprisar que essa
medida representa, em nosso entendimento, um
alto evaliosoinstrumento regulador dasdistor-
cOes existentes, quer em diversos setores pU-
blicos como privados; extinguindo o nepotis-
Mo e 0 empreguismo tdo utilizados ja nas em-
presas publicas ora alienadas; tornando-as in-
clusive lucrativas dentro do &mbito dainiciati-
va privada; fazendo com que suas financas se-
jam saneadas dos abusos administrativos e re-
organizado o quadro de seu pessoa que serd,
por suavez, reciclado tecnicamente. E, outros-
sim, ampliando suarede de negécios e diminu-
indo seus custos de producéo.

Dessa forma, estamos certos de que a mu-
danca dessas empresas do setor pUblico para o
privado dara a elas maior vitalidade em suain-
fra-estruturae promoverao seu desenvol vimen-

to econdmico de maneiraabrangente com acri-
acdo de novos empregos e o aumento de pro-
dutos exportaveis, o que, conseguientemente,
contribuirafavoravelmente parao equilibrio da
balancacomercid exterior.

8. Conclusoes

Ex positis, podemos concluir, em sintese, 0
seguinte;

| - Fundamentalmente, a partir do século
XVIII e no limiar do século XIX, no campo da
economia politica das nacGes, duas foram as
correntesideol 6gicas em que, com algumas va-
riavels, seus adeptos disputaram alideranca de
suas teorias, pregoando o melhor regime eco-
ndémico delas emanado a ser adotado pelos es-
tados com vistas ao desenvolvimento de suas
economias e bem-estar social.

Foram denominadas pela doutrina, segun-
do os critérios de seus principios dogmaticos,
como: ado intervencionismo e ado liberalis-
mo. Porém, contemporaneamente, muitos sdo os
Estados (governos) que vém a adocdo de um
regime econémico misto, isto €, ainteracdo en-
tre ambos os regimes acimacitados, como afor-
mulaideal do melhor model o aser aplicado. Tra-
ta-se, na verdade, de uma espécie de interven-
cionismolibera, ou neoliberalismo, que, segun-
do o magistério de W. Lipmann, resume-se, in
verbis: “E preciso intervir parapermitir aliber-
dade seu exercicio”.

Temos, por conseguinte, a impressdo que,
em face das medidasjaadotadas, sobretudo com
a privatizacdo das empresas estatais, esse regi-
mefoi o escolhido pelo governo brasileiro para
consertar ndo somente as distorgdes existentes
no Estado, como na sua economia de uma ma-
neiraglobal.

I1 - Finalmente, cumpreafirmar queamedida
da privatizacdo das empresas estatais, se leva
daatermo, estarainteiramente correta, eis que,
repetimos, sem dividatraraumasérie de vanta
genslucrativas, quer parao setor publico como,
sobretudo, para a economia privada.

N&o serddemaisremarcar que, com aaiena
¢do das referidas empresas, o Estado ficara de-
sobrigado de pesados encargos financeiros e,
ainda, serd indenizado com vaiosas somas as
quais, como jafrisamos, poderdo ser aplicadas
em areas sociais carentes.

Por outro lado, as proprias empresas aliena
das seréo beneficiadas com umaexcelente solu-
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¢80 No que tange a0 Seu crescimento econdmi-
o e saneamento de suas financas, além de, no
futuro, propiciarem um aumento consideravel
de novos empregos em face damelhoria de sua
producéo.
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1. Uma pesquisa nacional sobre o perfil do
advogado brasileiro

Em &bril de 1996, 0 Consdlho Federd daOAB
patrocinou umapesquisanacional por amostra-
gem do perfil do advogado brasileiro. A pesqui-
safoi executadapel oingtituto VVox Populi, apar-
tir do questionario elaborado pela Comissao de
Ensino Juridico do Conselho Federal da OAB
(39 questdes), que seincumbiu do acompanha-
mento e da andlise dos resultados. Na histéria
da OAB, foi aprimeiravez que seredizou pes-
quisa com tal abrangéncia e magnitude.

Foram aplicados 1.706 questionérios a ad-
vogados, aleatoriamente sorteados entre os
450.000 inscritos na OAB, proporcionamente
aos Estados, as cinco regifes do pais e ao con-
junto de capitais e cidades do interior. No total,
foram pesquisados 296 municipios brasileiros.
L evou-seem conta, paraaproporgéo, o nimero
de inscritos, porque a OAB ainda ndo conse-
guiu atualizar seu cadastro, de modo confiavel,
suprimindo asinscri¢des cancel adas ou que de-
veriam estar canceladas (cancelamento volun-
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tario, morte ouincompatibilidade definitivacom
a advocacia).

Os resultados confirmaram algumas anteci-
pacdes dos estudiosos da profisséo e revela-
ram tracos que nos gjudam a compreendé-la
melhor, nasproximidadesdo I 11 Milénio.

Os dados da atualizagdo sdo imprescindi-
veis, mas podem ser distorcidos, na perspecti-
va de futuro, se ndo interligados em conjunto
com as transformagdes havidas no ensino juri-
dico, nasociedadeeno direito. Noslimites des-
te estudo, essas interfaces ndo seréo aborda-
das, mas perpassardo as reflexfes a seguir. Os
dados da pesqguisa, além de nos informarem so-
bre 0 estado da arte da profissdo, permitem-nos
projeté-la no futuro, trabalhando seus perfisde
tendéncia.

2. Breve evolucdo do perfil do profissional
da advocacia no Brasil

Durante o periodo colonial, o exercicio da
profisséo de advogado eramaisou menoslivre,
constituindo o espaco de atuacdo dos legulei-
os ou rabulas, ou sgja, dos que aprendiam e
exerciam o oficio naprética. As Ordenacdes Fi-
lipinas (Primeiro Livro, Titulo XLVIII) determi-
navam que “todos os Letrados, que houverem
de advogar e procurar em nossos Reinos, te-
nham oito anos de estudo cursados na Univer-
sidade de Coimbraem Direito Canonico, ou Ci-
vil, ou em ambos’, sob penas severas de prisio
ou degredo paraosinfratores. Todavia, 0 Alva
rarégio de 24 de julho de 1713 declarou que,
fora da Corte, poderia ser advogado “qualquer
pessoa idbnea, ainda que ndo seja formado, ti-
rando Provisdo”. Dessetermo resultou afigura
do provisionado, que perdurou no Brasil até o
advento do mais recente Estatuto da Advoca-
cia(Le n°8.906/94). Assim, pelasevidentesdi-
ficuldades de deslocamento para Coimbra, o ti-
tulo de bacharel em direito era quase nobiliar-
quico, servindo mais para a conquista de pos-
tos de comando da alta burocracia ou de efeito
simbodlico dos estamentos do poder na Col6nia
eno Império.

Com o Império, ap6s a criagcdo dos cursos
juridicosem Séo Pauloe Olinda, por forcadal e
de 11 deagosto de 1827, ampliaram-se asopor-
tunidades para aformagéo profissional regular.
Mas os cursos tinham finalidades explicitas de
formacdo dos quadros dirigentes, como se 1é
nos Estatutos do Visconde Cachoeiraaosquais
remete 0 artigo 10 da L€, e, residuamente, de
advogados. O caréter genérico das disciplinas

ministradas ndo contribuiu paraaprofissionali-
Zac80, servindo 0s cursos como espagos de re-
velacdo de vocagOes paliticas e literarias. No
século X1X, todas as tentativas de organizacdo
daprofissdo de advogado foram frustadas. Note-
se que o préprio Instituto dos Advogados, fun-
dado em 1843 como associacdo civil, tinha por
meta organizar a Ordem dos Advogados.

NaReptblicaVeha, ahegemoniapoliticados
bacharéis deu sinais de declinio, na proporcéo
do crescimento da advocacia como profissdo
autébnoma e independente do Poder Publico.
Somente com acriacdo daOAB, em 19304, ini-
Cciou-se, no Brasil, aregulamentacdo profissio-
nal do advogado, com exigéncia de formacdo
universitaria, salvo nas regides do Brasil onde
se fazia necessaria a figura do rébula ou provi-
sionado. Até 1994, os dois primeiros Estatutos
da Advocacia (Decreto n° 20.784, de 14 de de-
zembrode 1931, eLei n°4.215, de27 deabril de
1963) voltaram-se exclusivamente paraaadvo-
caciaentendidacomo profisséo liberal, auténo-
ma. N&o contemplaram aadvocaciaextrgjudicial
e 0 advogado assalariado dos setores publico e
privado.

O descompasso com a realidade profissio-
nal e social levou a necessidade de elaboracdo
denovo Estatuto, queveio alumeem 1994, me-
diantealL e n°8.906, de4 dejulho. A advocacia
passou a ser entendida como exercicio profis-
sional de postulacdo aqual quer 6rgdo do Poder
Judiciério e como atividade de consultoria, as-
sessoria e direcdo juridicas. Também discipli-
nou o sentido e acance de sua indispensabili-
dade na administracdo da justica, prevista no
artigo 133 da Consgtituicdo Federa; ainsercéo
da advocacia plblica; atutelalegal minima de
um protagoni staesquecido, o advogado empre-
gado.

3. Interesses corporativos e institucionais;
harmonia e conflitos

A relacéo de dependéncia da profissdo com
o Poder Publico e aideol ogia conservadora ad-
quirida no convivio com os grupos dominan-
tes, requisitos sociais para 0 sucesso, distanci-
am o advogado, enquanto tal, das preocupa-
¢oes politico-institucionais. Os advogados li-
beraisquecriaram aOAB idedizaram umaenti-

1 A criag8o da OAB deu-se demodo furtivo, pela
inser¢do do artigo 17 no Decreto n° 19.408 de 18 de
novembro de 1930, do Governo Provisorio. O De-
creto tinha por finalidade areorganizacéo da Corte de
Apelacdo do Digtrito Federal.
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dade de organizacdo profissional, de caréter
corporativo e apolitico.

Todavia, asditadurasdo Estado Novo (1937)
edoregimemilitar (1964) levaram osadvogados
a assumir coletivamente a defesa dos direitos
humanos e os principios do Estado Democréti-
codeDireito, ou sgja, um papel politico. Semas
liberdades pUblicas, ndo haliberdade parao exer-
cicioindependente daadvocecia. A Le n°4.215/
63 ja prenunciava essa dimensdo, assumida ex-
plicitamente pelaLei n° 8.906/94, cujo cometi-
mento é expressivo (art. 44): “defender aCons-
tituicdo, aordem juridicado Estado Democrati-
co de Direito, os direitos humanos, a justica
socia”. A obrigacdo éimpostaa OAB, enquan-
to ingtituicdo, e individual mente ao advogado.

Apesar dalei, persiste atensdo entre as duas
dimensOes, agravadas nas épocas €eleitorais e
nas reacBes conservadoras, retornando-se o
discurso quase exclusivo das questdes corpo-
rativas.

A Ordem (e a advocacia) ndo se pode con-
verter em corporagéo de oficio, ou de simples
delegataria de poder de policia da profissdo. E
mais que isso, porgue adquiriu legitimidade e
respeitabilidade populares por suas lutas insti-
tucionais e desinteressadas na defesa da cida
daniaem geral. O cidaddo, em particular, sente-
se melhor defendido dos abusos do poder pU-
blico e do poder econdmico, se 0 conjunto dos
advogados constituirem forca que se leva em
conta.

4. Postulacéo em juizo

A postulagdo em juizo, ou sgja, arepresen-
tacdo judicial profissional, sempre foi o lugar
destinado ao advogado, ao longo de sua mile-
nar histéria. Ainda o é como escolha preferen-
cial ou falta de opcéo.

Porém, a lentiddo enervante, o formalismo
processual, a estrutura obsoleta e os vicios la-
tentes de alguns auxiliares e operadores do di-
reito, que contaminam a administracdo publica
dajustica, desestimulam ou abortam as voca
¢des e acirram a concorréncia e condutas nem
sempre éticas.

Na pesquisa da OAB, 63% dos entrevista-
dos que declararam exercer a profissdo atuam
na advocacia forense, exclusivamente. Essafoi
a grande surpresa da pesquisa, porque sempre
se estimou que a minoria dos inscritos exercia
efetivamente aadvocacia. Dificil édiagnosticar
tal fato. Afinal, o que se entende por efetivo
exercicio de advocacia? Quantas causas deve-

riam estar patrocinando o advogado e em que
lapso de tempo? Os tribunais, de modo geral,
contentam-se com ainscricdo regular na OAB.
Para 0 Regulamento Geral do Estatuto da Ad-
vocacia, em seu artigo 5°, considera-se efetivo
exercicio da atividade de advocacia a participa
¢do anual minimaem cinco atosprivativos (cau-
sasjudiciaisou realizaco de atos de assessoria
ou consultoria). A pesquisando utilizou essecri-
tério, o que terminou por prejudicar o resultado.

A manutencéo de escritério ou a participa
¢do em sociedade de advogados ndo sdo mais
requisitos imprescindiveis. A informética e os
mei os el etréni cos de comuni cacdo permitem que
muitos profissionai s possam atuar em suas pré-
prias residéncias. A profissdo tornou-se mais
versdtil.

A tendéncia, particularmenteem relacBesne-
gociais e em questbes de vaores econbmicos
vultosos, é autilizacdo de mecanismos extraju-
diciaiseinformaisde solucbes de conflitos, tais
como aarbitragem eamediacdo, reduzindo-sea
importancia da postulacéo em juizo. A crisedo
Poder Judiciario, incompativel com adinamica
davida contemporéanea, tem levado os advoga
dos ap méximo de esforco de transagdo, atuan-
do mais como mediadores que defensores das
partes.

5. Advocacia assalariada.
Proletarizacdo crescente

O advogado assalariado, no setor publico e
no setor privado, em vérios paises, ndo recebe
tutela legal especifica, porque é o antipoda do
modelo do profissiona liberal. Assim foi, no
Brasil, até 1994. A redlidade brasileira aponta
paraaproletarizacdo daadvocacia, em razéo de
vériosfatores, entre eles 0 aumento do nimero
de cursos juridicos e de suas vagas nas Ultimas
décadas?.

A pesquisa da OAB indica a existéncia de
25% de advogados empregados, o que € um
ndmero expressivo.

O Estatuto de 1994 procurou definir-lhesdi-
reitos béasicos, a saber, arelacdo com o empre-
gador, o piso salarial, os honorarios de sucum-
béncia, ajornada de trabalho, com suas peculi-

2 De 1827 a 1960, foram autorizados 49 cursos
juridicos. Na década de sessenta, exatos 49 novos
cursos foram criados. Em meado de 1997, jase atin-
gira 0 nimero de 260 cursos, com oferta anual de
guase 50.000 vagas. Enquanto isso, hos Estados
Unidos, havia179 cursosjuridicos credenciados pela
American Bar Association.
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aridades. O ponto maisimportante éaafirmacéo
daindependénciatécnica, que ndo pode ser pre-
judicada pela relacgo de emprego, nem nas hi-
poteses de regime juridico plblico de dedicacéo
exclusiva, aexemplo dos defensores publicos.

6. Advocacia preventiva e extrajudicial

Esse é 0 campo mais dinamico da profissao.
Trintae um por cento dos entrevistados na pes-
quisa declararam atuar desse modo, desenvol-
vendo apenas ocasiona mente, ou nunca, a ad-
vocacia forense.

Os tipos mais comuns sdo a assessoria e a
consultoria juridicas, voltadas principalmente
para entidades publicas, empresariais e asso-
ciativas. A assessoria é atividade permanen-
te, que procura estabelecer orientacdo legal
para atomada de decisdes e para os procedi-
mentos. A consultoria é permanente ou epi-
sodica, respondendo a questdes especificas,
tendo forca de persuasdo proporcional are-
putacdo de quem emite o entendimento. Am-
bas tém por fito prevenir o conflito e evitar a
demandajudiciaria.

Na atividade empresarial, sdo indispensa
vels, ante um ordenamento juridico complexo e
varidvel. No Estado social, os novos direitos
comunitarios exigem tratamento diferenciado e
antecipacoes juridicas, a exemplo da protecéo
a0 meio ambiente e da defesa do consumidor,
constitutivos de limitagdes permanentes a ati-
vidade econémica (cf. art. 170 da Constituicéo
Federal). Por outro lado, os “juristas de negé-
cios’ sdo formuladores de regras de conduta
gue terminam por sobrepujar o préprio direito
estatal, principa mente pelo largo uso de condi-
¢Oes gerais dos contratos, impostos a todos os
consumidores de bens e servigos lancados no
mercado, que podem redundar em abuso do
poder contratual dominante®. Essas regul acbes
de conduta, embora ambientando-se aos insti-
tutos existentes nos direitos nacionai s, séo tam-
bém fendmeno do pluralismo juridico, pouco
estudado em nossos cursos juridicos'.

3 LOBO, Paulo Luiz Netto. CondicBes gerais
dos contratos e clausulas abusivas S&o Paulo : Sa-
raiva, 1991.

4 Sobre 0 descompasso entre a realidade econé-
micaeo queseensinanasescolasdedireito, cf. HART,
Dieter. Un caso gemplar : lajurisprudencia sobre las
condiciones generaesde contrato. In : Laformacién
del jurista. BARCELONA, Pietro. et a. Tradugdo
Carlos Lasate. Madrid : Civitas, 1988. p. 114-55.

7. Advocacia de movimentos populares e
organizag0es sociais

Um dos tracos mais interessantes da cha
mada democracia participativa é o surgimento
de variados movimentos populares e organiza-
¢Bes sociais que pretendem tornar efetiva a ci-
dadania, interpondo-se como mediadoras entre
ela e 0 Estado. S8 comumente denominadas
ONGs (organi zacfes ndo-governamentais). De-
las brotam uma normatividade de combate, que
nem sempre se compatibilizacom o ordenamen-
to juridico positivo. Necessitam fregiientemen-
te de assessoria juridica, realizada por advoga-
dos que mesclam direito e palitica (ndo neces-
sariamente partidaria), na medida em que tam-
bém participam da prossecucdo das finalidades
da entidade ou de a¢cdes que nem sempre en-
contram suporte no direito positivo. Indmeras
ONGs sdo transnacionais e acreditadas junto a
organismosinternacionais, inclusive aONU.

Pode-se afirmar que osadvogadosaelavin-
culados atingiram um grau peculiar de especia-
lizagcdo, que reclamamelhor atencéo do ensino
juridico.

8. O papel do advogado na
mediacdo e na arbitragem

Oscursosjuridicos, demodo geral, formam
para o litigio forense. Contudo, as sociedades
buscam incessantemente modos mais répidos e
mais informais de solugdo e prevencdo de con-
flitos. Ao lado do juiz de direito, quer-seojuiz
de equidade. Nessa direcdo caminhou a Porta-
riaMECn° 1.886/94, aoincluir, napréticajuridi-
ca, 0 treinamento de mediacdo e arbitragem.

Recentemente, o Brasil editou umaavanca-
dale dearbitragem (Lel n°9.307, de23-9-96),
gue estabel ece mecanismos viaveis de decisio
arbitral sobre direitos patrimoniais disponiveis,
gue dispensam aadministracdo oficid dejudtica,
com seusaparatoseritos. O arbitro pode ser qual-
guer pessoacapaz, mesmo semformacdojuridica

Namediacdo, ndo seintenta decisdo ou jul-
gamento, mas a superacdo das divergéncias de
modo a se al cancar solucdo negociada. O medi-
ador viabiliza o encontro, o consenso. Depende
de sua habilidade, bom senso e experiéncia de
vida para obter concessies reciprocas e supe-
racdo dos pontos de dissenso. Na mediacdo, a
participacdo de gruposinterdisciplinaresé bem-
vinda. Nos conflitos de familia, por exemplo, a
mediacdo pode ser conseguida com o empenho
do advogado, do psicandista e assistente social.
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O trato do advogado com mediadores e ar-
bitros leigos importa conduta profissional des-
formalizada e aberta, porque deve sempre estar
disponivel paratransacdo, com espirito concili-
ador. O advogado ndo pretende que se diga o
direito contrao outro, avitériadeum eaderrota
do outro, mas ajustica possivel e preferencial-
mente negociada. Sua aptidao para conciliar é
maisimportante.

9. Advocacia dos interesses
transindividuais ou comunitarios

Os cursosjuridicos voltaram-se sempre aos
direitos do individuo em face de outro indivi-
duo ou do Estado. O propriodireito pdblicoera
visualizado sob a ética da protecéo do espaco
do individuo. Nessa perspectivaindividualista,
o artigo 6° do Cadigo de Processo Civil éemble-
matico: “ Ninguém poderapleitear, em nome pré-
Ipr_io, direito alheio, salvo quando autorizado por
a’.

Neste final de século, no entanto, o direito
passou a ocupar-se de interesses que ndo se
contém no ambito das relactes individuais ou
no cléassico interesse plblico-estatal. Citem-se
a protecdo do meio ambiente, a defesa do con-
sumidor, o patrimonio histérico, artistico ou tu-
ristico, os direitos da crianca e do adolescente,
os direitos das minorias. Sdo interesses comu-
nitérios, no sentido de alcancar todos os inte-
grantes da comunidade geral ou determinada,
mas sem titular exclusivo, sejam individuos ou
Estado. Quando alguém (individuo ou entidade
publicaou particular) postulaaprotecéo juridi-
ca desses interesses, ndo o faz na condicdo de
titular de direito proprio mas de adequado repre-
sentante da comunidade. Além da cléssica acdo
popular, outras agies coletivas tém surgido, com
especia destague paraa aco civil pdblica

A comunidade, por suavez, ndo se confun-
de com aopinido majoritariaou com asomados
interessados diretos. Assim, pode ocorrer que
a populacdo de uma cidade histérica apoie a
Prefeitura que deseja asfaltar as ruas que man-
tém apavimentacao originaria, masumaassocia
cdo civil ou o Ministério Plblicointentem acdo
civil publica para que sgja preservado esse pa-
trimoénio histérico. O sentido de comunidade
ultrapassaoslimitesdo espago territorial eabar-
ca os valores nacionais e até da humanidade.
Por taisrazoes, prefiro denominé-los deinte-
resses ou direitos comunitérios, ao invés da
expressao corrente de direitos difusos e co-
letivos.

Essa radical mudanca de paradigmas exige
redirecionamento da formacdo profissional do
advogado e uma certa atitude de envolvimento
com a pretensdo levada juizo. Ultrapassa-se a
tradicao éticaliberal de ndo se confundir o pa-
trocinio técnico do advogado com o interesse
da parte, pois afinal ele também é parte da co-
munidade gera. A defesa do meio ambiente ou
dosconsumidoresreflete-se positivamentenele.

10. O impacto da informatica nas
praticas profissionais

Pouco maisde umadécadaatras, ainformé
ticajuridicaeraincipiente e vistacom desconfi-
ancapor muitos advogados. A pesquisadaOAB
demonstrou, em 1996, uma mudanca avassal a-
dorade atitudes. Oitenta e quatro por cento dos
entrevistados declararam que utilizavam o com-
putador em seu trabal ho®.

E impressionante como uma tecnologia de
pontaavangou tanto em umadas maisantigase
conservadoras profissdes do mundo. Cogita-
se de area de conhecimento especializado aque
setem dado adenominagéo deinforméticajuri-
dica, abrangendo alegidacdo (elaboracdo ein-
formacao), o Judiciério (informatizagdo dospro-
cessos, informacdo) e aadvocacia. N&o setrata
de modismo, porgue o intenso desenvolvimen-
to de programas de computador voltados direta
ou indiretamente aareajuridicatornou o traba-
Iho do advogado mais &gil essimplificado. O r&
pido acesso a banco de dados informatizados
dos tribunais, de legidacao e periddicos, dém
dos criados pelo proprio profissional, permite
notavel ganho de tempo. O tormentoso calculo
de indices e coeficientes esta mais confidvel e
pode ser obtido pelo advogado sem o trabalho
de outros profissionais.

O modem, o fax, ainternet simplificaram as
comunicacBes dos profissionais entre si, com
seusclientesecomo aparatojudiciario. O acom-
panhamento informatizado dos processos dis-
pensou a necessidade de representantes dos
escritérios de advocaciajunto aos tribunais se-
diados em outros Estados ou cidades.

A informatizacéo acelerada dos juizados e
tribunais permitira a substituicdo de ritos pro-
cessuais desnecessarios, a automacao dos pro-
cessosjudiciaise, certamente, ascomunicacdes
diretas, para fins de intimages, aos proprios

5 Quarenta por cento tinham computador apenas
em seu escritério; 35% tinham computador em casae
Nno escritorio; 9% tinham computador apenasem casa.
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advogados, sem necessidade das demoradas
publicacdes pelaimprensacficial.

A informatizacdo do trabaho profissional
estd provocando verdadeira revolucdo nos es-
critérios de advocacia. Antes, 0 advogado ndo
podia prescindir de secretérios e auxiliares as-
salariados. Agora, voltou ao trabalho artesanal
edireto, porque o rascunho ou a concepcao, No
computador, jaservem parafinalizar o texto sem
mediacdo deterceiros. Até mesmo arevisdo gra-
matical e a traducdo para outro idioma ja sdo
operadas por programas de computador defé&cil
manegjo. Certas especialidades dispensam até
mesmo a manutencdo de escritdrios, como se
da com a assessoria a empresas na elaboracéo
de atos e contratos.

Ao fina, ganha a cidadania, porque os cli-
entes passam a deter informagtes mais répidas
e precisas de seus processos, alimentando as pos
shilidades de melhor e mais pronta administra:
¢&0 dajustica e da defesa de seus interesses.

A informatizacdo dos cursos juridicos bra-
sileiros passou a ser umaexigénciainsuperavel
e pode contribuir para que déem o salto espera-
do paraaformacdo do profissional do Il milé-
nio. A informética foi incluida entre osindica-
dores de avaliacéo global dos cursos, estabele-
cidos pela Comissdo de Especidistas do Ensi-
no do Direito, da Secretaria de Ensino Superior
do MEC, no campo destinado ainfra-estrutura,
nos trés grupos principais, a saber, instalactes
gerais disponiveis, nlcleo de prética juridica e
biblioteca. No atual estégio, o principal labora-
tério dos cursos juridicos é o seu nlcleo de
informética, paraaunos e professores, com aces-
so arede de comunicacao cientifica

11. Aformagéo socio-politica do advogado

A PortariaM EC n° 1.886/94 estabel eceu que,
a0 lado da formagao técnico-profissional e da
formacdo prética, os cursosjuridicosdevem as-
segurar ao aluno uma formagao socio-politica
ou fundamental. Pode-se denominé-laformacéo
humanistica, segundo expressdo que esteve em
voga durante muito tempo. Além das matérias
profissionalizantes, em que se desdobra a dog-
maéticajuridica, oscursosdevem propiciar soli-
dafundamentacfo interdisciplinar, que permita
ao aluno situar-se como cidaddo e pessoa hu-
mana, nasoci edade em mudancas, emelhor com-
preender astransformages histéricas, paliticas,
ideol 6gicas e econdmicas.

Recupera-se um imprescindivel terreno da
aprendizagem do bacharel em direito, que este-

ve sob cerco e suspeitadurante o regime militar.
Somente assim € possivel capacitar-lhe a de-
senvolver o raciocinio e areflexdo criticasobre
o direito existente, como agente de transforma-
¢80 ou para melhor compreender as mudancas
efetuadas. Para se conhecer o direito existente
nao é necessario um curso académico; basta
umaformagéo técnica. O direito positivo muda,
mas os principios ficam. E necessario alcar-se
aos principios, as categorias cientificas, as teo-
rias gerais, aos dados de outras ciéncias e ra-
mos do conhecimento, particularmente aqueles
gue tém a pessoa humana e as relagbes inter-
subjetivas como objeto.

Dai aimportanciadafilosofia (inclusive da
ética), da economia, da sociologia, da ciéncia
politica, dateoriajuridica, quefoi ressaltadanas
novas diretrizes curriculares dos cursos juridi-
cos, além da historia, da antropologia e tantos
outros saberes. Somente assim pode ser supe-
rado o exegetismo superficial e acritico, queéo
maior responsavel pelapobrezaacadémica, pelo
declinio dos cursos juridicos e pela desqualifi-
cacdo dos profissionais da advocacia.

A pesquisa da OAB demonstrou que 62%
dos entrevistados concordam que a formacéo
socio-politica, € ndo apenas dogmética, sejane-
cessaria.

Por tais razbes, a Comissdo de Direito do
ExameNacional dosCursosdelineou o perfil do
graduando do curso juridico, aprovado pelaPor-
tariaMEC n° 526, de 9 de abril de 1997, e que
serve como subsidio para o perfil do profissio-
nal (notadamente o advogado), que se preten-
dealcancar como meta:

a) formacdo humanistica, técnico-juridicae
prética, indispensavel a adequada compreensio
interdisciplinar dofendbmenojuridico edastrans-
formacdes sociais,

b) senso ético-profissional, associado ares-
ponsabilidade social, com a compreensdo da
causalidade e finalidade das normas juridicas e
da busca constante da libertacdo do homem e
do aprimoramento da sociedade;

¢) capacidade de apreensdo, transmissdo
critica e producdo criativado direito, aliada ao
raciocinio 16gico e consciéncia da necessidade
de permanente atualizacéo;

d) capacidade de equacionar problemas e
buscar solucbes harmdnicas com as exigéncias
socias;

€) capacidade de desenvolver formas extra-
judiciais de prevencéo e solucdo de conflitos
individuais e coletivos;

f) visdo atualizada do mundo e, em particu-
lar, consciéncia dos problemas nacionais.
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12. Conclusio

Projetando as transformagdes atuais ao ini-
ciodolll Milénio, tem-seum mundo aviver uma
revolucao tecnol gica, com profundas mudan-
cas culturais e de comportamentos, equiparéa
veis aos efeitos da revolucdo industrial do sé-
culo XIX, a emergéncia de conflitos novos, a
afirmacéo de novos sujeitos col etivos eamuta
bilidade incontrolavel dos direitos. A estabili-
dade social, téo caraao principio tradicional da
segurancajuridica, é quase umaquimera.

Portanto, o profissiona da advocacia ndo
pode mais conter-se no modelo de especiaiza-
¢do, para o que tendia o ensino juridico das Ul-
timas décadas. Exige-se um profissional versa
til, deformacdo humanistaetedricasolida, apto
aentender as mudancas sociais, politicas e eco-
ndémicas, para o que o estrito conhecimento do
direito positivo éinsuficiente.

A formacdo interdisciplinar € imprescindi-
vel. O conhecimento sai cadavez mais de seus
casulos epistemol gicos e entrelaga-se com o
gue se produz em outros campos. Sacando
exemplos, o advogado de familianao pode des-
conhecer o0 que apsicandlise, aantropologia, as
ciéncias hiolégicas, a bioética e a engenharia
genética tém avancado em determinados aspec-
tos das relagdes familiares. O advogado de em-
presa vé-se diante da superacdo dos direitos
internos, ante o crescimento dos processos de
integracdo das nagdes, levando-0 a compreen-
der melhor apaliticainternacional e o compor-
tamento feérico da economia. Para o pendista,
ndo bastaamedicinalegal, porque vé-se diante
da crise penitenciéria, das discussies sobre o
direito pena minimo, o que o levaanecessida-

de de compreensdo mais ampla da sociologia
criminal ou dapsicologiacriminal.

Em todo o mundo, o Estado esgotou sua
capacidade de responder as demandas crescen-
tes de acesso ajustica. Os model ostradicionais
de processo e organizacdo judiciais sdo inade-
guados ou insuficientes. A maioria dos confli-
tos sdo resolvidos foradaadministragéo oficial
de justica, em grande parte porque os modelos
tradicionais ndo se adaptaram as mudangas. Os
cursosjuridicostém forte parcelade culpa, pois
formam paraolitigiojudicial e atribuemimpor-
téncia desproporcional aos processos e proce-
dimentos.

A deformacao profissional levou asobreva
lorizacdo daformaem detrimento do direito ma-
terial. O processo tornou-se um fim em si mes-
mo, um fetiche. Porém, o cidadéo quer que seu
direito sgja assegurado pela Justica; ndo tem
qualquer interesse nas questilnculas proces-
suais. Felizmente, areacdo comegou a aconte-
cer, emvirtudedo aertade processualistasmais
[ Gci dos que tém afirmado o que pareceriatauto-
l6gico: o processo e o direito processual sdo
instrumentos de realizacdo do direito material.
A atracdo pelo como fazer, ao invésdo que é 0
direito, é sintoma de formagao e atuacdo mera-
mente técnicas, 0 que reduz aimportancia pro-
fissional do advogado. Talvez ndo hagja outro
pais onde o formalismo processual tenha assu-
mido papel tdo hegemébnico no afazer dos ope-
radores do direito. Urge a retomada dos estu-
dos de direito material com a reforma em pro-
fundidade dos processos e procedimentos,
para que se tornem simples, desburocratiza-
dos e eficazes, realizando o valor maior do
acesso a justica.
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1. Introducdo

Com a generalizada aceitacdo do principio
darevisdo judicia dasleis e dos atos do Poder
Plblico aluz da Constituicdo, nele incluido o
juizo de inconstitucionalidade por omissao,
teve-se a impressdo de que o longo caminho
conducente ao chamado Estado de Direito
chegara enfim, neste limiar do século XXI, a0
término de suaevolucgdo histérica. O querestaria
fazer, doravante, era simplesmente apurar o
mecanismo processual, de modo a tornar mais
répido, firme e democrético o controle perma-
nente da supremaciada Constitui¢do, no quadro
hierérquico do ordenamento juridico estatal, sem
gue se aterasse, minimamente, o objeto desse
escrutinio judicial. Doravante e para sempre,
continuariamosabdlizar perante aConstituicdo—
sistemasupremo de normas— unicamente outras
normas ou atos publicos em geral, nada mais.

Evidentemente, a idéia de que o curso da
Historiapode ser suspenso ou interrompido, em
gualquer de suas etapas, € que 0 processo
histérico se cristalizaria numa imutabilidade
mineral, alimenta-se de pronunciadaignorancia
darealidade bioldgica. A Histéria, afina, nada
mais é do que uma das dimensGes — a mais
desenvolvida, sem divida — do processo de
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evolucao biologica, ele proprio a etapa culmi-
nante da din@mica evolutiva universal. Por que
razdo o Direito, que é umadas expressdes mais
caracteristicas daquilo que Teilhard de Chardin
denominou noosfera, ou seja, 0 processo de
transformacao cultural do mundo, substrair-se-ia
amagnale daevolucdo universal'?

O reconhecimento do principio evolucio-
nista, aqui como emtudo o mais, veiotransformar
por completo as bases da epistemologia. Na
tradicao filosdfica mais ponderosa, cujo para-
digma sempre foi ateoria platonica dos arqué-
tipos, as andlises epistemol 6gicas tendem a
reduzir o cognoscivel a sua esséncia estética e
imutavel. Hoje, porém, em qualquer quadrante
darealidade, conhecer significa, antes de tudo,
captar o sentido do processo evolutivo,
imanente atodos os seres. Dito de outro modo,
nalinha dalongatradicao filostficaque vai de
Heréclito aBergson e Heidegger, aessénciados
Seres Ndo se enxerga nunca sub specie aeterni-
tatis, mas apenas sub specie durationis. A velha
oposicdo aristotélicaentre essénciae existéncia
tende a apagar-se. O ser existe ho tempo, ou
ndo existe e, portanto, ndo é.

Ensaiemos, pois, has linhas que se seguem,
a andlise de um sentido prospectivo para essa
instituicdo essencial a sobrevivéncia da idéia
democrética: o controlejudicial daconstitucio-
nalidade das atividades estatais.

2. Locke, Montesquieu, Rousseau e 0s
fundamentos tedricos do Estado Legislativo

Importa ter sempre em mente que o Estado
moderno foi concebido pelos grandes pensa
dores politicos europeus, a partir de fins do
século XVII, como uma organizacdo necessa
riamente rigida e estética, porque o desafio
politico da época consistia em abolir o absolu-
tismo monérquico, pela despersonalizacéo do
poder. Eraindispensavel, para tanto, substituir
a vontade individual soberana, fundamento da

A biologiacontemporaneareconhece, deresto,
gue, naatua etapahistorica, o processo lamarckiano
de evolugdo cultural exerce um papd maisimportante
do que o processo darwiniano de evolugdo genética,
exatamente porgue as aquisi¢des culturais difun-
dem-se mais rapidamente do que as modificacoes
genéticas. Cf., sobre o tema, as observagdes feitas
por Christian de Duve, prémio Nobel de medicinade
1974, em seu recente livro Poussiére de vie : une
histoire du vivant. Paris : Fayard, 1996. p. 426 e
segs. Tradugdo de: Vital Dust : life as cosmic
imperative.

sociedade politica no Leviatd de Hobbes, pela
norma geral e abstrata.

Ora, anormageral regulaas agbes humanas,
mas nao lhes da um sentido concreto; delimitao
campo daliberdade, peladefinicdo defronteiras
entre o permitido e o proibido, mas ndo se
substitui a vontade individual na escolha de
objetivosdevida. O sistemanormativo organiza,
em suma, a convivéncia humana de um maodo,
por assim dizer, negativo: o que se pdeem foco,
pelo papel saiente atribuido a sancdo, € o que
ndo se deve fazer.

A montagem constitucional do Estado
modernofoi feita, inteiramente, com base nessa
substituicdo da vontade individual dos gover-
nantes pela autoridade danormageral, superior
e permanente, isto &, da lei, no sentido solene
gue a palavra apresentava em suas origens.

A construcéo tedrica subjacente a essa
elaboracaojuridicafoi, como sabido, aficcdoda
passagem do estado da natureza para 0 estado
civil ou politico, em busca da seguranca
individual, um valor essencia mente estético e
conservador?.

Diante da permanente inseguranca em que
viveriam osindividuos no estado imaginario da
natureza, o objetivo Ultimo da sociedade civil,
como enfatizou Locke, sb podia ser “a mitua
preservacdo (sublinhado no original) de suas
vidas, liberdades e bens, aqueeu atribuo o nome
gera depropriedad€e’. A idéaéretomadavarias
vezes, afim de demonstrar que o abandono do
poder individual de autodefesa e de castigo dos
agressores provocou, necessariamente, a
instituicdo de um poder gera da comunidade,
encarregado de estabelecer regras de conduta e
de punir os transgressores.

“E al estd, em suasorigens, odireitoe
0 surgimento tanto do poder legidativo
guanto do executivo, assim como dos
governos e das sociedades propriamente
ditas’s.

2 Convém observar, aesserespeito, que aoposicéo
entre a natureza e a lei foi um lugar comum no
pensamento dos sofistas atenienses. Os personagens
de Célicles e Trasimaco, retratados respectivamente
no Gérgias e no Replblica de Platdo, bem como
Licofron, citado por Aristétel es no tratado da Politica
(111, 9, 1280b, p. 10), sustentavam que as normas da
lei positiva eram sempre contrérias a justica natural,
baseadanaforca; que acorregdo dainjustica, queéa
lei da natureza, sO podia ser feita por meio da lei
positiva, que é o produto de um contrato social.

3 Second Treatise of Government. 1690, cap. 9.
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Temos, pois, que, se agrande finalidade do
ingresso dos homens em sociedade é a preser-
vacdo de sua esfera de vida individual, e se 0
grande instrumento paratal so asleis editadas
em cada sociedade, segue-se que “o primeiro e
fundamental direito positivo de todas as
comunidades humanas € o estabelecimento do
poder legidativo”. Este, aém de ser “o poder
supremo dacomunidade’, étambém “um poder
sagrado e inalterédvel nas méos daquele a quem
acomunidade o confiou; nem pode edito algum
de qualquer outro 6rgdo, seja qual for aforma
em que é concebido, ou 0 poder em que sefunde,
ter aforca e obrigatoriedade de umalei, se ndo
for sancionado pelo legidlativo, que o publico
escolheu e elegeu’™.

Ora, se 0 Poder Legidativo tem a compe-
ténciaexclusivade determinar de que maneiraa
forcada comunidade deve ser empregada, afim
depreservar acomunidade como umtodo e cada
de seus membros individualmente; a verdade é
que essatarefa, ao contrario dafuncdo executiva,
nao precisaser exercidade modo continuo, nem
demanda, em cada ocasido, muito tempo de
exercicio. Assm, peofatodequeaslées, editadas
de uma s6 vez e elaboradas em pouco tempo,
s80 dotadas de forca permanente e precisam ser
continuamente executadas, ndo ha necessidade
de que o Poder Legidativo esteja sempre em
funcionamento; ao contrério do Executivo, que
€um poder naturalmente sempreem acdo. Dai a
razéo pelaqual o Legidativo e o Executivo sdo
freqlientemente separados, um do outro®.

N&o édificil perceber comoale aparece, no
pensamento de L ocke, com o sentido que sempre
teve na antigliidade classica, isto € como uma
regra gera e suprema de conduta, ndo sujeita,
pela sua prépria natureza, a alteracGes ou
adaptacles de conjuntura. Em outras palavras,
0 conceito de lei, para esse progono do Estado
de Direito moderno, corresponde em sua
esséncia ao de uma auténtica norma consti-
tucional. E em funcdo desse parémetro constante
e imutdvel que sdo julgados todos os atos de
gO\I/e_rno, entendidos estes como meraexecucao

alel.

A mesma concepcdo soberana e imutavel
de lei se encontra em Montesquieu. Se as leis,
“em sua acepcdo mais geral, sdo as relacles
necessarias que derivam da natureza das
coisas’, e se todos 0s seres, tanto da esfera
material quanto da humana ou divina, subme-

4 |bidem, cap. 11.
5 |bidem, cap. 12.

tem-se aleis’, é 6bvio que as verdadeiras leis
humanas ndo se confundem com os simples
decretos ou comandos, fundados na vontade
individual.

A interpretacdo que Montesquieu dava ao
mito fundador da passagem do estado da
natureza para o estado civil era, aliés, radical-
mente oposta a de Hobbes e a de todos os
ulterioresrepresentantesdallustracéo européia.
Paraele,

“assim que os homens se encontram
reunidos em sociedade, perdem o senti-
mento de sua fraqueza; aigualdade, que
existia entre eles, cessa e 0 estado de
guerracomeca. Cadasociedade particular
passa a sentir a sua forga; o que produz
um estado de guerra de nacdo a nacao.
Os particulares, em cada sociedade,
comecam a sentir a suaforga: procuram
reverter em seu beneficio as principais
vantagens dessa sociedade; o que en-
gendra entre eles o estado de guerra.”

E esse duplo estado de guerra que provoca
0 estabel ecimento de leis entre os homens.

“Considerados como habitantes de
um t8o vasto planeta, onde é necessario
gue hgja diferentes povos, eles tém leis
gue regem as rel acdes entre esses povos,
€ o Direito das Gentes. Considerados
como vivendo numa sociedade que deve
ser mantida, eles tém leis que regem as
relacBes entre os governantes e 0s
governados; € o Direito Palitico. Eles
témleis, enfim, parareger asrelacbesque
todos os cidaddos mantém entre si; € 0
Direito Civil".” (Grifos nossos).

A oposi¢do entre a “natureza das coisas’ e
a vontade humana, como fundamento de
validade das leis, foi levada, de resto, por
Montesquieu, as Ultimas e l6gicas conse-
guéncias. Ao tratar da liberdade politica, tema
sensivel entre todos para os philosophes do
Seu tempo, ndo hesitou em separar a liberdade
auténticadaquilo que chamou “independéncia’.
Mesmo na democracia, em que 0 povo parece
fazer apenas o que quer, a liberdade néo se
confunde com a manifestacdo da vontade
individual ou coletiva.
“Num Estado, isto é, numasociedade
ondehaleis, aliberdade s6 pode consistir

6 Del’esprit deslais, livro primeiro, cap. 1.
" |bidem, cap. 3.
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em se fazer o que se deve querer (pela
lel), eem ndo ser compelido afazer o que
se ndo deve querer.”
Ousgja,
“aliberdade € o direito de fazer tudo o
gue asleis permitem; pois se um cidaddo
pudesse fazer 0 que elas proibem, jando
haverialiberdade, umavez que os outros
teriam, damesmaforma, esse poder®.”
Em Rousseau, a oposicdo entre alei e a
vontade humana parece obscurecida pelo
emprego da expressdo “vontade geral” como
conceito basico de sua filosofia palitica. Mas,
naverdade, o que o grande genebrino procurou
exprimir com essaférmulaverbal étudo menos
uma auténtica vontade.

Como foi pertinentemente salientado®, a
expressdo “vontade geral” ndo foi criada por
Rousseau, mas usada antes dele por Fontenelle
e Mallebranche, por oposicdo a “vontade
particular”. A “vontade geral”, para esses
pensadores, designava ndo s a vontade que
tendeaum fim, endo aum meio ou instrumento,
como também a que tem por objeto um bem
indeterminado e abstrato, e ndo um objeto
individua econcreto. Retomando, assim, acritica
de Aristoteles'® aos psefismata ou decretos
governamentais, que a assembléia do povo
ateniensevotavacomo sefossem leis(nomoi),
Rousseau separaradicalmentea“ vontade gerd”
dos meios ou instrumentos de governo. Por
outro lado, ao insistir na necessidade de bem

8 |bidem, livro 11, cap. 3. Rousseau retomou essa
distingdo terminologica, ao dizer que a situagdo dos
cidaddos, por efeito do contrato social, “se trouve
réellement préférable a ce qu’ dlle étoit auparavant, et
gu’'aulieud unealiénationilsn’ ont fait qu’ un échange
avantageux d’ une maniere d' éreincertaine et précaire
contre une autre meilleure et plus sire, de " indépen-
dance naturelle contre la liberté’ (Du Contrat Social,
livro segundo, cap. 4).

9 JOUVENEL, Bertrand de. Essai sur la politique
de Rousseau. Introduc&o a edi¢o do Contrato Social
por Les Editions du Cheval Ailé. Genebra: Constant
Bourquin, 1947. p. 105 e segs.

10 Politica, 1V, 4, 12923, p. 1-15.

1 “Quand le peuple d’'Athénes, par exemple,
nommoit ou cassoit ses chef's, décernoit des honneurs
a I'un, imposoit des peines a I’autre, et par des
multitudes de décrets particuliers exercoit indistincte-
ment tous les actes du gouvernement, le peuple dors
n’ avait plus de volonté générae, proprement dite; il
n’agissoit plus comme Souverain, mais comme
Magistrat” (Du Contrat Socid, livro segundo, cap. 4).

distinguir a “vontade geral” da vontade de
todos, acentuavaque aquelasd visaap interesse
comum, engquanto a outra, que ndo passa da
soma de vontades particulares que se entre-
chocam, diz respeito, to-sd, ao interesse parti-
cular’2, “O que generdiza a vontade’, retoma
em outro passo, “é menos o nimero de votos
gue o interesse comum que as une’ 3,

Por tudo isso, bem se vé que a “vontade
gera” de Rousseau nada tem, praticamente, da
vontade humana, mas muito da ordem objetiva
das coisas. Ela se confunde, na verdade, com a
nocdo de lei, a qual representa, no sistema do
“contrato social”, a sua expressdo auténtica.
Importalembrar, alids, que, aoiniciar o capitulo
consagrado alel, em suaobramaxima, Rousseau
julgou necessario afirmar que, “o que é bom e
conforme a ordem, assim é pela natureza das
coisas e independentemente das convencbes
humanas’**. O que Situaalei —impossivel ndo
reconhecé-lo — como antipoda da soberania
voluntarista

Em suma, na vigorosa sintese lancada na
oitava das Cartas Escritas da Montanha,

“um povo livre obedece, mas ndo serve a
ninguém; tem chefes, mas ndo senhores;
obedece as Leis, mas somente aelas, e é
pela forca das leis que ele ndo obedece
aos homens' s,

Essa concepcao restritiva da lel, vinculada
ndo avontade da maioriamas arazao objetiva,
acabavaproduzindo amesmalimitacéo do poder
estatal, que Montesquieu buscou institucio-
nalizar pelo mecanismo da separacdo organica
dasdiferentesfuncdesdo Estado. Deumaforma
ou de outra, chegava-se a uma situacdo de
permanente “repouso” ou “inacdo”®. A pdavra
Estado ndo designaum poder que age, masuma

12 |bidem, cap. 3.
13 |bidem, cap. 4.
14 |bidem, cap. 6.

15 Oeuvres Complétes. v. 3, Gallimard, 1964. p.
842. (Bibliothégue de la Pléade).

16 “Voici donc la congtitution fondamentale du
gouvernment dont nous parlons. Le corps |égidatif y
étant composé de deux parties (a Camara dta e a
Camarabaixa), I’ une enchaineral’ autre par safaculté
mutuelle d’ empécher. Toutes les deux seront liées
par la puissance exécutrice, qui le seraelle-méme par
la légidative. Ces trois puissances devroient former
un repos ou une inaction” (op. cit., livro 11, cap. 6).
Lembre-se que o Judiciério ndo entra no rol dos
Poderes do Estado, na concepgdo de Montesquieu,
pois ele &, “de certaforma, inexistente’.
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autoridade que zela pela trangiilidade e segu-
ranca da sociedade.

3. Do imobilismo legislativo
a telocracia dinamica

Sucedeu que 0 acaso —aUnicaverdadeiralei
daHistéria, segundo aironiade Chesterton — fez
com que essa concepcgado estatica da vida
politica se afirmasse no pensamento europeu,
exatamente no momento em que, nessa mesma
regido do globo, a humanidade principiou a
sofrer o impacto da mais profunda e decisiva
transformacado sécio-econémica de todos os
tempos: arevolucdo industrial.

Bem que as Consgtitui¢Bes liberais procura
ram construir solidamente o edificio estatal,
segundo os ideais do “repouso” e da“inacdo”.
Mas 0 “movimento necessario das coisas’ ' néo
demorouemdeitar por terraesseartificio palitico.
A civilizagdo tecnoldgica da producdo e do
consumo em massa, seguida da atual era da
comunicacdo global, passou aexigir do Estado—
verdadeiro cérebro do organismo social — a
triagem de umamassa crescente deinformagdes,
em vistado acréscimo extraordinario de deci sdes
e atividades, em todos os niveis.

Ora, essa ativagdo incessante dos 6rgaos
estatai sengendrafatalmente o caoseaconfusdo
de atribuicdes, se ndo for organizadano quadro
de um plangjamento estratégico, com aeleicio
prioritaria de fins ou objetivos comuns e a
escolha dos meios ou instrumentos mais
adequados a sua consecucao.

Segundo 0 modelo do congtitucionalismo
liberal, ndo compete ao Estado guiar asociedade
civil paraarealizacdo definscomuns. A grande,
sendo Unica, tarefaestatal consisteem propiciar,
sob a égide de leis gerais, constantes e
uniformes, condigdes de seguranca — fisica e
juridica — a vida individual. Compete a cada
individuo fixar suas finalidades de vida, no
respeito as leis asseguradoras de uma convi-
véncia harmoniosa de escolhas individuais.

Em radical oposicdo a essa homocracia
estética, a legitimidade do Estado contem-
poréneo passou a ser a capacidade de redlizar,
€Om ou sem a participacdo ativa da sociedade—
0 gue representa 0 mais novo critério de sua
gualidade democrética —, certos objetivos
predeterminados.

17 “Ces trois puissances devroient former un
repos ou uneinaction. Maiscomme, par le mouvement
nécessaire des choses, elles sont contraintes d'aler,
elles seront forcées d' aller de concert” (ibidem).

A verdade é que a orientacdo finalistica da
acdo governamental, em que pese as procla-
macoes i deol 6gi cas dos defensores do mercado
livre, existe até mesmo nos Estados mais
fundamente marcados pelo neoliberalismo
triunfante. Bastalembrar que é hoje unanime o
reconhecimento, entre os economistas liberais,
de que toda politica econdmica estatal deve
orientar-se para a realizacdo das quatro metas
constitutivas do chamado “quadrilatero mégi-
co”: a estabilidade monetaria, o equilibrio
cambial, o crescimento constante da producéo
nacional e o pleno emprego®.

Mas &, obviamente, com o Estado Socid de
direito que areorganizacdo daatividade estatal,
em funcdo de finalidades coletivas, torna-se
indispensavel’®. A atribuicdo prioritaria dos
Poderes Publicos torna-se, nesse Estado, a
progressiva constituicdo de condicoes béasicas
para o alcance da igualdade socia entre todos
0S grupos, classes e regides do pais®. O Estado
Socid &, pois, aquelaespéciede Estado Dirigente
em que os Poderes Publicos nédo se contentam
em produzir leis ou normas gerais, mas guiam
efetivamente a coletividade para o acance de
metas predeterminadas. A Histériadé-nosvérios
exemplos de Estados Dirigentes de cunho
mercantilista, industrialista ou belicista. Pode-
semesmo dizer que, emtodo o curso daHistéria
moderna, o Estado Liberal ocupa um periodo
muito limitado de tempo, e que astentativas de
sua restauragdo, no momento presente, sdo
fadadas a0 insucesso.

Segja como for, a passagem da nomocracia
liberal ao Estado telocrético contemporaneo
tornou indispensavel um reexame da classifi-
cacdo tradicional dos Poderesestatais. Classica
mente, elasefundanasupremaciaincontestavel
dalel sobre todas as demais manifestacfes da
atividade estatal. Por isso mesmo, no modelo
constitucional classico, o Poder Supremo é

18 O neoliberalismo contemporéaneo, no entanto,
parece haver abandonado todaesperangade conseguir
arealizacdo do pleno emprego.

9 Como o Estado Socia &, eminentemente, um
distribuidor de prestactes de carater social, um autor
alem&o o denomina, com uma ligeira inflexéo de
sentido, Leistungsstaat. Cf. HABERLE, Peter. Die
Verfassung des Pluralismus: Sudien zur Verfassun-
gstheorie der offenen Gesellschaft. AthendumVerlag,
1980. p. 163 e segs.

20 A monografiamais profunda e completa sobre
0 tema, entre nds, continua sendo a do Professor
Paulo Bonavides, Do estado liberal ao estado social,
5. ed. Belo Horizonte : Del Rey, 1993.
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sempre o Legidativo, ao qual compete, em sua
gualidade de representante por exceléncia do
povo, a tarefa solene de dar expressio legal a
soberania popular. Aos demais Poderes — o
Executivo propriamente dito, na parte adminis-
trativa, e o Judiciario, em caso de conflito de
interesses — cabe ameraexecucdo das normas
legais, sem nenhuma iniciativa ou impulso
proprio. O constitucionalismo liberal consa-
grou em cheio esse paradigma de Estado
Legislativo?.

Quando, porém, a legitimidade do Estado
passa a fundar-se, ndo na expresséo legidativa
da soberania popular, mas na realizacéo de
finalidades coletivas, a serem alcancadas
programadamente, o critério classificatorio das
funcbes e, portanto, dos Poderes estatais so
pode ser o das politicas publicas ou programas
de acdo governamental®. E ai, a falta de uma
conseqliente reorganizacdo constitucional de
Poderes, a qual dé preeminéncia a funcao
plangjadora?®, que ordena estrategicamente as
mdltiplas atividades estatais, € ao Governo,
impropriamente chamado agoraPoder Executivo,
gue incumbe o papel hegemdnico.

21 E g sugestivaexpressao (Gesatzsgebungsstaat)
cunhada por Carl Schmitt, Legalitat und Legitimitat.
4. ed. Berlim : Duncker & Humblot, 1988.

22 O autor pioneiro nessa reclassificagdo das
funcbes do Estado foi Karl Loewenstein, em suaobra
Political Power and the Governmental Process,
publicada em 1957 pela The University of Chicago
Press erepublicadaem 1968 em ademao, com extenso
aditamento, sob o titulo Verfassungdehre. 3. ed.
Tibingen : J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1975. Para
LOEWENSTEIN, a nova triparticdo de Poderes € a
de policy determination, policy execution e policy
control . Como se percebe, houve apenasasubstituicéo
da lei pela palitica pdblica, mantendo-se a mesma
separagao entre adeclaracdo, aexecucdo e o controle
(no sentido de um juizo de revisdo).

2 Permito-me lembrar que tratei sucessivamente
desse tema em Um quadro institucional para o
desenvolvimento democratico, nacoletdneade estudos
Brasil, Sociedade Democratica. 2. ed. Riode Janeiro:
J. Olympio, 1986. p. 393 e segs.; em Muda Brasil :
uma Constituicao para o devenvolvimento democré
tico. 4. ed. Sdo Paulo : Brasiliense, 1987; em Para
viver ademocracia. Sao Paulo : Brasiliense, 1989. p.
83 e segs,; e em A organizagdo congtitucional da
funcao planejadora, em desenvolvimento econdmico
e intervencdo do Estado na ordem constitucional :
estudos juridicos em homenagem ao Professor
Washington Peluso Albino de Souza. Porto Alegre :
Fabris, 1995. p. 41 e segs.

4. Ainsercéo das politicas publicas no
quadro da organizacdo juridica estatal

O conceito de politica, no sentido de
programa de acdo, SO recentemente passou a
fazer parte das cogitacGesdateoriajuridica. Ea
razdo é simples: ele correspondeaumarealidade
inexistente ou desimportante antes da Revo-
lucdo Industrial, durante todo o longo periodo
histérico em que se forjou o conjunto dos con-
ceitosjuridicosdos quaisnos servimos habitual-
mente.

Um dos raros autores contemporaneos a
procurar uma elaboracdo técnica daguele novo
conceito € Ronald Dworkir?*. Paraele, apalitica
(policy), contraposta a nocdo de principio,
designa

“aquela espécie de padrdo de conduta
(standard) que assinala uma meta a
alcancar, geramente uma melhoria em
algumacaracteristicaecondmica, politica
ou social dacomunidade, aindaque certas
metas sejam negativas, pelo fato de
implicarem que determinadacaracteristica
deve ser protegida contra uma mudanca
hostil”.

Dai por que as argumentacoes juridicas de
principios tendem a estabelecer um direito
individual, enquanto as argumentagdesjuridicas
de politicas visam estabelecer uma meta ou
finalidade coletiva.

Tais idéias, como se percebe, ainda séo
excessivamente esquematicas. Importa dora-
vante desenvolver aandlisejuridica, de modo a
tornar operacional o conceito de politica, na
tarefa de interpretacdo do direito vigente e de
construcdo do direito futuro.

A primeira distin¢do a ser feita, no que diz
respeito a politicacomo programade agdo, éde
ordem negativa. Elando é uma normanem um
ato, ou sga, ela se distingue nitidamente dos
elementos da realidade juridica, sobre os quais
osjuristas desenvolveram amaior parte de suas
reflexdes, desde osprimordiosdaiurisprudentia
romana. Essepontoinicia édesumaimportancia
paraosdesenvolvimentosaserem feitosaseguir,
pois, tradicionalmente, o juizo de constitucio-
nalidade tem por objeto, como sabido, apenas
normas e atos.

Mas, se a politica deve ser claramente
distinguida das normas e dos atos, é preciso

2 cf. Taking Rights Seriously. Cambridge :
Massachusetts, 1978. Especiamente p. 22 e segs. e
294 e segs.
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reconhecer que elaacaba por engloba-|os como
seus componentes. E que a politica aparece,
antes de tudo, como uma atividade, isto € um
conjunto organizado de normas e atos tenden-
tes arealizacdo de um objetivo determinado. O
conceito de atividade, que é também recente na
ciénciajuridica, encontra-se hoje no centro da
teoria do direito empresaria (em substituicéo
a0 superado “ato de comércio”)® e constitui o
cerne da moderna nogao de servico publico®,
de procedimento administrativo e de direcéo
estatal da economia®.

A politica, como conjunto de normas e atos,
éunificadapelasuafinalidade. Osatos, decisdes
Ou hormas gque a compdem, tomados isolada-
mente, s30 de natureza heterogéneae submetem-
seaum regimejuridico quelhesé proprio.

Deonde se segue que o juizo de validade de
uma politica — sgja ela empresarial ou gover-
namental —ndo se confunde nunca com o juizo
de validade das normas e dos atos que a
comp8em. Uma lei, editada no quadro de
determinadapoliticapublica, por exemplo, pode
ser inconstitucional, sem que estalltimao sgja.
Inversamente, determinada politica governa-
mental, em razdo de sua finalidade, pode ser
julgadaincompativel com os objetivos constitu-
cionaisquevinculam aacdo do Estado, sem que
nenhum dos atos administrativos prati cados, ou
nenhumadas normas que aregem, sgjam, em s
mesmos, inconstitucionais.

25 Partindo da definicéio do art. 2.082 do Cédigo
Civil de 1942 (E imprenditore chi esercita professio-
nal mente una attivita economica organizzata al fine
della produzione o dello scambio di beni o di serviz),
a doutrina italiana, a comecar por Tullio Ascardlli,
Corso di Diritto Commerciale: introduzione eteoria
dell'impresa. 3. ed. Mil&o : Giuffre, 1962, sobretudo
capitulos6 e 7, foi aque maisdesenvolveu essaidéia
central.

26 Ainda ai pioneiro, escreveu Ruy Cirne Lima
“A administracdo publica é atividade que merece,
como conjunto, o reconhecimento e a protegéo do
direito para os fins que a governam. Essa atividade,
entretanto, decompde-se em fatos e em atosjuridicos,
praticados, uns e outros, pelas pessoas adminis-
trativas e pelas pessoas privadas incumbidas da
execucao de servigos publicos’ (PrincipiosdeDireto
Administrativo. 5. ed. S80 Paulo : Revistados Tribu-
nais, 1982. p. 85).

27 CUNHA, Paulo Ferreirada. Do procedimento
administrativo : Edtrutura. Coimbra: Almeding, 1987.

28 CAVALLO, Bruno, DI PLINIO, Giampiero.
Manuale di Diritto Pubblico dell’ economia. Mil&o :
Giuffre, 1983. p. 411, discorrem sobre a “atividade
de governo dapoliticaeconémica’.

As ConstituicBes do moderno Estado
Dirigente impdem, todas, certos objetivos ao
corpo politico como um todo — 6rgaos estatais
e sociedade civil. Tais objetivos podem ser
gerais ou especiais; estes Ultimos, obviamente,
coordenados agueles®®. Na Constituicao brasi-
leirade 1988, por exemplo, osobjetivosindicados
no art. 3° orientam todo o funcionamento do
Estado e a organizagdo da sociedade. Jaabusca
do pleno emprego € uma finalidade especial da
ordem econdmica (art. 170 - VIII). No que diz
respeito a politica nacional de educacdo, que
deve ser objeto de um plano plurianual, os seus
obj etivos especificos estdo expostosno art. 214,
e aeles deve ser acrescida a progressiva exten-
sdo dos principios da obrigatoriedade e da
gratuidade do ensino médio (art. 208 - I1). As
finalidades préprias da atividade de assisténcia
social, por suavez, vém declaradas no art. 203.

Escusa lembrar que tais objetivos sdo
juridicamente vinculantes para todos os 6rgaos
do Estado e também para todos os detentores
de poder econdmico ou social, forado Estado.
A juridicidade das normas que simplesmente
declaram taisfins (asZielnormen dosa emaes),
ou que impdem a realizacdo de determinado
programa de atividades — as hormas propria
mente programéticas —, ja ndo pode ser posta
em dlvida, nesta altura da evolucéo juridica.

O importante aassinalar € que, na estrutura
do Estado Dirigente, alel perde asuamajestade
de expressdo por exceléncia da soberania
popular, para se tornar mero instrumento de
governo. A grande maioria das leis insere-se,
hoje, no quadro de politicas governamentais e
tem por funcéo ndo maisadeclaracdo dedireitos
edeveres em situacOes juridicas permanentes,
mas a solucdo de questdes de conjuntura
(Massnahmegesetze), ou entdo o direciona-
mento, por meio deincentivosou desincentivos,
das atividades privadas, sobretudo no ambito
empresarial (Lenkungsgesetze), ou ainda a
regulacdo de procedimentos no campo admi-
nistrativo (Steuerungsgesetze)®*. A tendéncia

2 E umadistincdo que me parece maissimples e
teoricamente mais adequada do que aque se procura
estabelecer entre fins e tarefas (CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Congtituico dirigente e vinculagéo
do legidador. Coimbra, 1982. p. 286-287).

30 Quanto a tipologia das leis instrumentais do
Estado Dirigente, cf. o estudo ja citado de Peter
Haberle, p. 166-167. ELLWEIN, Thomas. Handbuch
des Verfassungsrechts der Bundesrepubliks Deutsch-
land. Sob adiregéo de Benda, Maihofer eVogd. Berlim;
NovaY ork : Walter de Gruyter, 1983. p. 1121 e segs.,
assinala o papel contemporaneo da lei como
instrumento de realizagc@o do plano.
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geral, de resto, em todos os paises, vai ho
sentido do alargamento da competéncianorma:
tiva do Governo, ndo s na instancia central,
mediante decretos-leis ou medidas provisorias,
mas também no plano inferior das chamadas
organizacBes admini strativas auténomas, deque
s80 modelo consagrado as independent regu-
latory commissions dos Estados Unidos.

5. Airrecusabilidade do juizo de
constitucionalidade de politicas
governamentais

Afastemos, antes de mais nada, a classica
objecdo de que o Judiciério ndo tem compe-
téncia, pelo principio dadivisio de Poderes, para
julgar “questdes politicas’.

Jano inicio do regime republicano, quando
se ensaiava entre nés 0 juizo de constitucio-
nalidade de leis e atos do Poder Piblico, Rui
Barbosaadvertiaparao fato de que umaquestdo
politica, quando analisada fora dos tribunais,
assume necessariamente um carater judiciario
guando propostacomo objeto de umademanda.

“O effeito dainterferenciadajustica,
muitas vezes', escreveu ele®, “ndo con-
siste sendo emtransformar, pelo aspecto
COm gue Se apresenta 0 €aso, Uma ques-
t8o politica em questdo judicial. Mas a
attribuicdo de declarar inconstitucionaes
0s actos da legidatura envolve, inevita-
velmente, a justica federal em questdes
politicas. E, indubitavelmente, um poder,
até certaaltura, politico, exercido sob as
formasjudiciaes’. (Grifosnossos).

EmnossaCondtituicdo de 1934, havia, porém,
umaregra que, aparentemente, negava o acerto
dessa opinido: “E vedado ao Poder Judiciério
conhecer de questdes exclusivamente paliticas”
(art. 68). Interpretadaem sualiteralidade, anorma
significariainegavel amesguinhamento do poder
de julgar a constitucionalidade de certos atos,
considerados discricionarios, das camaras
legidativas ou de Chefes do Poder Executivo.
Tratava-se, porém, de pobre hermenéutica.

31 Sobre amatéria, consultar-se-4com proveito a
erudita monografia de Cristina M. M. Queiroz, Os
actos politicos no estado de Direito : o problemado
controlejuridico do poder. Coimbra: Almedina, 1990.

32 Commentarios a Congtituicao Federal Brasi-

leira. Colligidos e ordenados por Homero Pires. Sdo
Paulo : Saraiva, 1933. v. 4, p. 41 e segs.

Como bem advertiu Pontes de Miranda®, ndo
se deve confundir competéncia ratione mate-
riae com competénciarationemuneris. A decla-
racdo deguerraou alicencaparaque sgjaproces-
sado judiciamente um deputado constituem,
escusadizé-lo, atos que refogem inteiramente a
competéncia funcional do Judiciario. Mas
nenhum deles fica imune ao juizo de compati-
bilidade com as regras especificamente postas
pela Constituicdo, para a sua préatica.

Foi, justamente, por ndo haver feito criterio-
samente, ao longo do tempo, esse necessario
distinguo conceitual que a Suprema Corte dos
Estados Unidos lancou a political question
doctrine, como reconheceu um autor, in a state
of confusion®.

Esclarecida, assim, essa cléassica falsa
objecdo a judiciabilidade das politicas gover-
namentais, estabelecamos, desde logo, que o
juizo de congtitucionalidade, nessamatéria, tem
por abjeto ndo so as finalidades, expressas ou
implicitas, deumapoaliticapdblica, mastambém
0S meios empregados para se atingirem esses
fins. No tocante a esta Ultima hipétese, por
exemplo, é de se assinalar que uma politica de
estabilidade monetéria fundada na prética de
jurosbancariosextorsivos e nasobreval orizacéo
do cambio, pode-se revelar, de modo geral,
incompativel com os fundamentos consti-
tucionais de toda a ordem econémica, quais
sgjam a valorizagdo do trabalho humano e a
exigéncia de se assegurar a todos existéncia
digna (art. 170, caput), e, bem assim, com o
principio dabuscado pleno emprego (art. 170 -
VIII). Damesmasorte, umapoliticadeindiscri-
minada concess@o de incentivos fiscais a
qualquer exploracdo agricola pode se revelar
incompativel com o principio de defesado meio
ambiente(art. 170- VI).

Pode ocorrer, ainda, que a politicagoverna
mental viole aConstituicdo em razdo dapropria
maneira como € estruturada. O exemplo, aqui,
seriao de umapoliticaestadual oumunicipal de
sallde publica desligada do sistema nacional
nico, imposto pelo art. 198 da Constituicao.

Tudo isso, quanto a inconstitucionalidade
comissiva. Impossivel, porém, ndo reconhecer
gue, também em matéria de politicas publicas,
pode haver inconstitucionalidades por omissao.

33 Comentarios a Congtituicdo de 1967, com a
emendan® 1, de 1969. 2. ed. S&0 Paulo : Revistados
Tribunais, p. 637-638 e 644.

34 TRIBE, Laurence H. American Constitucional
Law. Mineola: The Foundation Press, 1978. p. 71.
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Emseuart. 182, § 1°, por exemplo, aCongtituicéo
impde atodos os municipios com maisde vinte
mil habitantes aelaboracdo deum plano-diretor,
como “instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana’. Seria
umairrisdo seostribunai stivessem de se quedar
inativos diante da omisséo das autoridades
municipais em dar cumprimento a essa horma
constitucional. E, no entanto, € o que ocorre
presentemente em relacdo a varios municipios
brasileiros, acomecar pel o mais populoso deles.

Mas quais os €efeitos juridicos que decor-
reriam de uma decisdo judicial de inconstitu-
cionalidade de politica publica?

E irrecusavel, em primeiro lugar, reconhecer
gue o juizo de inconstitucionalidade atingiria
todas as leis e atos normativos executorios
envolvidos no programade acdo governamental.
N&o se pode, porém, deixar de admitir que esse
efeito invalidante ha de produzir-se tdo-so ex
nunc, ou sgja, com a preservacdo de todos os
atos ou contratos concluidos antes do transito
em julgado da decisdo, pois, de outra sorte,
poder-se-ia ingtituir o caos ha Administracdo
Pdblica e nos negdcios privados.

Seria desgjavel, em segundo lugar, que a
demanda judicial de inconstitucionalidade de
politicas publicas pudesse ter, dém do ébvio
efeito desconstitutivo (ex hunc, como assina-
lado), também uma natureza injuntiva ou
mandamental. Assim, antesmesmo de seredlizar
em pleno um programa de atividades governa
mentais contrario a Constituicéo, seria de
manifesta utilidade publica que ao Judiciario
fosse reconhecida competéncia para impedir,
preventivamente, a realizacéo dessa politica.

6. A necessaria reforma constitucional

Tendo em vista a estrutura tradicional das
Constituicoesbrasileiras, aintroducdo do juizo
de constitucionalidade de politicas publicas em
nosso direito exige, indubitavelmente, uma
reforma constitucional gue precise a forma
processua dademanda, alegitimidade das partes
eacompeténciajudiciaria.

A acdo deveria, segundo parece mais
prudente, ser exclusivamente direta e néo
incidental. Uma politica publica é sempre
decidida e executada no nivel mais elevado da
instancia governamental. Ademais, é muito
comum o Seu espraiamento por todaaAdminis-
tracdo PUblica e o concurso legislativo para a
consecucdo de seus objetivos. Nessas condi-

¢Oes, ndo faz sentido que o litigio arespeito da
constitucionalidade de uma politica publica
possa ser decidido incidentalmente, no curso
de outro processo judicial, tendente a solucdo
deumalideparticular.

Por via de l6gica conseqliéncia, esse juizo
de constitucionalidade, ao contrério do quetem
por objeto leis ou outros atos normativos,
deveria ser concentrado e néo difuso. O érgdo
judiciario competente paraproferi-lo haveriade
ser, com exclusividade, aquele colocado na
cUpula do sistema, em cada nivel da estrutura
federativa, admitindo-se que, em setratando de
politicas municipais, acompeténciade processo
e julgamento caberiaao Tribuna de Justicado
Estado onde se encontra o Municipio em
guestao.

No plano nacional, poderiaser objetado que
0 Supremo Tribunal Federal, cujo funciona-
mento ja se encontra seriamente congestionado
com o acumul o de competéncias que lhe foram
atribuidas pela Constituicdo vigente, ndo teria
condicBes de exercer a contento mais essa
atribuicdo. Mas a verdade é que o espurio
congresso constituinte que elaborou a Cartade
1988, cedendo a pressdo dos integrantes do
orgéo interessado, deixou detrilhar amelhor via
de solucdo, qual segia, a criagdo de um 6rgdo
judiciério encarregado, exclusivamente, dejulgar
litigioscongtitucionais, diretamenteouemultima
instancia

Quanto alegitimidade parapropor aacdo de
inconstitucionalidade de politicas publicas, ela
deveria, na perspectiva de uma necessaria
evolugcdo rumo a uma democracia verdadei-
ramente participativa, ser atribuida ndo apenas
a 6rgéos estatais, como o Ministério Plblico e
as Mesas Diretoras das Camaras Legidativas,
mas também a partidos politicos, ainda que ndo
representados no 6rgdo legislativo, asindicatos
ou entidades de classe, a Ordem dos Advo-
gadosdo Brasil e mesmo, analogamente ao que
ocorre em matéria de defesa do consumidor, a
guaisguer outras organizagdes ndo-governa-
mentais, congtituidas e em funcionamento ha
pelo menos um ano.

Partelegitimapassivanarelacdo processual
seria, naturalmente, o Chefe do Poder Executivo,
levando-se em conta que as politicas publicas,
em nosso sistema constitucional, séo sempre
decididaserealizadas por aquele Poder®. Seum

% N&o se trata, ai, a bem dizer, de uma
caracteristica prépria dos sistemas presidenciais de
governo, porgue atualmente, como ninguém ignora,
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diaviermosaingtitucionalizar, num érgéo estatal
autdnomo, afuncéo de plangjamento, tal como
tenho advogado héa vérios anos, o chefe desse
novo Poder seria também parte legitima para
responder aos termos da demanda.

7. Adverténcia final

Ao cabo desse rapido ensaio, é preciso
reconhecer que aintroducdo dessanovaespécie
dejuizo de constitucionalidade, em nosso Pais,
enfrentara toda série de resisténcias.

Uma das tendéncias manifestas do regime
politico brasileiro, nessa fase de recrudesci-
mento do poder oligarquico em reacdo contra
aspressdes democratizantes, consisteem reduzir
0 ambito do examejudicia dosatosde governo
ou, o queépior, emtransformar o Judiciarioem
6rgdo de governo.

O exemplo mais conspicuo do que se acaba
de afirmar é a chamada “ac8o declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal”, introduzida na Constituicdo pela
Emendan® 3, de 17 demarco de 1993. Impossive
ignorar que elasignifica, naprética, exatamente
0 oposto do juizo de constitucionalidade de
politicas publicas, tal como aqui sugerido. Por
meio dessa acdo declaratéria, com efeito, o
Governo federal tem, doravante, em suas maos,
um formidavel antidoto preventivo contraorisco
de ver suas politicas paralisadas pela inter-
vencdo controladora do 6rgao constitucio-
nal mente incumbido de guardar a Constituicao.
Essa malsinada ac8o judicia apresenta-se, de
resto, como um fal so processo contencioso. Ela

até mesmo nos paises que adotaram desde hamuito o
parlamentarismo, acomegar por aquele que o criou, 0
Reino Unido, o sistema poalitico em vigor éum Estado
Executivo ou Regierungsstaat, como disse Carl
Schmitt (op. cit., introdugdo, p. 7 e segs.).

ndo passa, na verdade, de consulta liberatéria
prévia ao 6rgdo de clpulado Judiciario, poiso
nihil obstat deste pode ser procurado e obtido
antesmesmo daformagdo de umaauténticalide,
ou conflito qualificado de interesses™®.

N&o ha, de resto, no direito comparado,
nenhum precedente vélido de existéncia desse
tipo dejurisdicdo consultiva. Seriaum equivoco
aproximar a nossa acéo declaratoria de consti-
tucionalidade da competéncia ndo contenciosa
do Conselho Constitucional francés, tal como
model adapelaConstituicdo de 1958. E que essa
alta Corte de Justica, a par das funcbes
jurisdicionaisemmatériaconstitucional, exerce
também o controle daregul aridade darealizacéo
de referendos e do decreto do estado de defesa
das ingtitui¢cBes nacionais, pelo Presidente da
Republica. Nao h4, ai, nada que se assemelhe a
decisdo declaratéria de constitucionalidade de
lei, por iniciativado governo.

Volto agora, neste encerramento, ao ponto
inicial da exposicdo, para lembrar que a
democracia nunca é o fruto de uma evolucdo
natural einelutével dasociedadepolitica. Elase
institucionaliza, muito ao contrério, aolongode
um incessante e penoso trabalho de modelagem
das ingtituicdes paliticas, em defesa da digni-
dade humana.

Nesse delicado processo de construcéo
institucional da democracia, incumbe, sem
duivida, aos juristas uma funcdo hegeménica.
Mas saberdo eles, no desempenho dessa hobre
tarefa, atuar com acompeténciatécnicaeacons
ciénciaética, que sempreseexigiramdoscultores
daarsboni et aequi?

3 Embora o Supremo Tribuna Federal tenha
assentado que o autor da acdo tem que demonstrar a
pré-existéncia de uma controvérsia judicia (Acdo
Declaratéria de Constitucionalidade r? 1-1 — DF.
DiariodeJusticada Uni&o, 16 jun. 1995), naauséncia
de um contraditério, a verificacio dessalitigiosidade
prévia, que daria ao autor o interesse de agir, é
discricionariamente decidida pelo tribunal.
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vida

O direito e as contradicOes da lei e da

Josaphat Marinho é Senador.

Aula inaugural dos cursos da Universidade
Catdlicade Savador, em 9 de fevereiro de 1998.

JosAPHAT MARINHO

SUMARIO

1. Deveres da cultura e do magistério. 2.
Contelido da aula inaugural. 3. O homem, contra-
di¢des e mudangas. 4. Contradic¢des, mudancas e o
direito. 5. Contradi¢tes e mudangas no Brasil. 6.
Direito, lei erealidade. 7. O desenvolvimento humano
eaUniversidade.

1. Deveres da cultura e do magistério

Ha inarredaveis deveres da cultura, espe-
cialmente na personalidade do professor. Se
forcamaior ndoincide, arazdo e aéticaimpdem
cumpri-los; narenovagdo de conhecimentos, na
pesquisa e sustentacdo da verdade, no concurso
paraalivre e constante expansdo dasidéias. Ao
professor, sobretudo, requer-se a contribuicdo
gue significa sempre liberaco de experiénciae
de pensamento, para informar os que buscam,
nas escolas, 0 saber ordenado. Ao magistério
cabe, pois, com natural preponderancia, o
encargo de delinear o encontro de inteligéncias
amadurecidas com espiritos em formacao.

Tarefa de tamanha responsabilidade confe-
riu-me o Magnifico Reitor José Carlos Almeida
da Silva, para a aula desta hora. Apesar da
distincéo, agradecimento formal ndo Ihe trago.
Estilo dessa indole ndo seria concordante com
0 espirito universitario, que é de integracao, e
ndo de cerimbnia. O que manifesto ao nobre
dirigente da Universidade Catdlicade Salvador,
aos mestres e alunos presentes € o contenta-
mento de sentir-me, momentaneamente, embora
restituido a cétedra, para o didlogo que reju-
venesce.

O professor ja afastado das funces docen-
tes regulares, porém guardando a consciéncia
atenta nos tormentosos problemas de todas as
geracOes, ndo os convidara a viver a saudade
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do passado. Quer participar da inquietude dos
dias atuais. A caminho dos 83 anos de idade,
conservo as licbes Gteis do pretérito, colhendo
as das forcas e idéias emergentes, indicativas
daformacéo de outrarealidade. Nao lhesdirei —
como confessou o douto Norberto Bobbio em
seu livro De Senectute! — que experimento a
sensacdo de velhice, vivendo a fascinagdo do
passado. Consciente davelhice e dainevitabili-
dade de seu poder, apelo para as energias rema:
nescentes na expectativa de conviver, solidario,
com 0s anseios da sociedade em mudanca.

2. Conteldo da aula inaugural

Por isso, em momento como este, pergunto-
me: que falar a mocidade na oracéo inaugural
dos cursos de uma Universidade? Sobre que
dissertar aos jovens, quase na transi¢cdo de um
para outro século? Que examinar perante uma
comunidade académicade diferentestendéncias
e especializacBes, de modo que a todos possa
despertar curiosidade cientifica e de concepcéo
davida?

Como o preparo para a profissionalizacdo
ou aespecializacdo ndo deveisolar o individuo
no mundo de suas preferéncias intelectuais, o
debate ha de ser amplo. Numa Universidade,
sobretudo, ndo ha ensino verdadeiro se insular
apessoaeaalienar de suas aspiragdes humanas,
superiores a seus objetivos ocupacionais. Por
insignes que sgjam os fins de cada profissdo,
nao podem sobrepor-se ao destino do individuo,
homem ou mulher, como titular de faculdades
gue se projetam no meio social, apartir daidéia
de liberdade e igualdade.

Baseadanadecisdo deser livreeigua éque
toda pessoa humana, revestindo-se de conhe-
cimentos, se revelard capaz de pressentir, inter-
pretar e vencer as contradicdes davidaedalei,
perturbadoras da legitima atividade criadora e
dareal funcdo deequilibrio do Direito.

3. O homem, contradicdes e mudancas

Arquitetos, bacharéis, engenheiros, admi-
nistradores, cientistas, professores e sacerdotes,
técnicos, trabalhadores e empresarios de dife-
rentes qualificaces, politicos, experimentamos
todos o influxo dessas contradicdes, que
ameacam deslocar 0 eixo de nosso destino e de
nossas esperancas. |déias que se contrapdem,

1 BOBBIO, Norberto. O tempo da meméria =
De senectute. Tradugdo Danida Versiani. Campus,
1997. p. 48.

interesses em conflito, competicdo no dominio
internacional, globalizacdo indiscriminada, ino-
vacOes da ciéncia e datecnologiainterferem na
ordem davidahumana, alterando-lhediretrizes,
certezas e planos.

Tanto maior € o risco de despersonalizacdo
ou alienacdo, diante da celeridade com que o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
produz e provoca mutactes variadas, na esfera
do pensamento e de controle das coisas. Da
incursdo e das investigacbes no mundo intersi-
deral até o uso universalizado do computador e
datelefonia celular, opera-se uma evolucdo ou
uma revolucdo na éarea do conhecimento, da
pesquisa, da comunicacdo e de comando das
coisas e dosfatos que, aum tempo, engrandece
etende aabsorver 0 homem. Se este ndo perma:
necer desperto para sua autonomia racional e
sua destinacdo na sociedade, podera ser trans-
formado em pecaauxiliar dosinstrumentosque
inventa.

Jacques Maritain pdde assindar, a mais de
70 anos, que “entre o instante em que um autor
da para impresséo o seu livro e o instante em
gue ele aparece, as mudangas o tornam irreco-
nhecivel"2. Hoje, as transformagdes alcancam
velocidade imprevisivel, com as novas formas
de producdo, de comunicacdo e de trabalho
intelectual. Ao ser humano, como unidade
social, —endo naposturadeindividuo portador
deinteressesisolados, — cabe exercer avigilan-
cia e aresisténcia que o espirito pode opor ao
impulso desses elementos externos.

N&o setrataderepelir idéias e experiéncias,
mas de disciplinélas a servico da existéncia
associada e de acdo condicionada. Se a vida
na3o é apenas rotina, mas aquisicao permanente
de cultura e de novos anseios, aregulacdo dela
ha de variar periodicamente, para abranger
relaches e interesses que sobrevém, sem cessar.
Essa variagdo ndo lhe deve extrair, no entanto,
as caracteristicas de estrutura estavel. Se a
realidade muda constantemente, impelida por
motivagdes diversas, a vida associada exige
ordem, que s6 o direito |he assegura.

4. Contradicdes, mudangas e o direito

Odireito, conseqlientemente, como ordena-
mento davida, émutavel. Mas, seo quadro legal
se recompde, é para ser eficiente diante da
estrutura social e econbmica renovada e gera-
dora de necessidades antes desconhecidas.

2 MARITAIN, Jacques. O humanismo integral.
Tradugo de Afrénio Coutinho. Ed. Nacional, 1945.
p. 257-258.
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Reconstréi-se a normatividade, ndo paratorné
laservade relagbes variaveis, porém no propo-
sito de circunscrevé-las em delineamento
adequado, ou seja, em principios certos. E
principios dessa natureza se destinam aimpedir
o voluntarismo das pessoas e 0 abuso de poder
das ingtituicdes.

N&o € linear, claramente, antes polémica, a
relacdo entreanormajuridicae os procedimentos
e fatos regulaveis. Ora é a inconformidade de
pessoas e a reacdo de interesses, habitos e
costumes com as normas estabelecidas. Oraéa
imprecisdo ou o atraso das leis em confronto
com as pretensdes correntes. Dai verificar-se,
com freqliéncia, tensdo eoposicdo entreo direito
positivo e as vontades e as situagdes féticas a
eleformamentesujeitas.

Grandesjuristas descreveram essefendmeno,
ao longo dos tempos. Em 1912, Duguit reuniu
em livro as conferéncias que pronunciou em
BuenosAires, no ano anterior, sobreastransfor-
magdes gerais do Direito Privado. Considerou
especia mente o Cadigo Civil francéseoargen-
tino edeureevo ainfluénciadaDeclaracéo dos
Direitosdo Homem de 1789, diante das modifi-
cacOes sociais e do plano juridico. Para maior
objetividade de suasidéias, situou apropriedade,
0 contrato e a responsabilidade civil nas suas
mutagdes. E assinalou que

“aDeclaracdo dosDireitosdo Homem, o
Cadigo deNapoledo e todos os codigos
modernos, que procedem mais ou menos
desses dois atos, repousam numa con-
cepcdo puramente individualista do
direito. Hojeemdiadaboraseum sistema
juridico fundado sobre uma concepcdo
essencialmente socialista”
quer dizer, de sentido social. Assm salientou
que
“0 sistemajuridico dos povos modernos
tende a estabel ecer-se sobre a compro-
vacao do fato dafuncdo social impondo-
se aos individuos e aos grupos. O siste-
majuridico civilistaerade ordem metafi-
sica; o novosistemaédeordemrealista’s.
Opondo o realismo ao metafisico, o notavel
professor francés demonstrou que o direito,
varidvel com osfatos davida, ndo pode equipa-
rar-se a“ sistema de geometria’.

Em 1945, num pequeno livro delargareper-
cussdo, na mesma linha de pensamento de
Duguit, Gaston Morin ressaltou “a revolta do

3 DUGUIT, Leon. Las transformaciones gene-
ralesdel Derecho Privado. Traduccion de CarlosG.
Posada. Madrid : Lib. Espanolay Extranjera. p. 23-25.

direito contra o codigo”. Partindo, igualmente,
da*“revisdo necessarid’ de conceito do contrato,
da responsabilidade e da propriedade, tragou 0
conflito ou o divércio entreo sistemanormativo
imobilizado e o direito, como fendmeno vivo e
mutével*.

Ainda em 1945, René Savatier publicou o
primeiro de seus dois lucidos estudos de
percepcado e sintese das transformacGes do
Direito Civil. Examinou aevolucdoDoDireito
Civil ao Direito Publico, a luz das pessoas,
dos bens e da responsabilidade civil. Desdo-
brou a pesguisa na andlise da instituicdo da
familia, do direito de propriedade, dos contratos
e da economia dirigida, e sobre a expansdo da
responsabilidade civil. Fixando o sentido das
mudangas, afirmou que “um perigo novo”, de
ordem filosdfica, surgiu no mundojuridico: ode
subordinar, sistematicamente, doutrinariamente,
0 homem ao social, a pessoa humana a pessoa
publica, o individuo ao coletivo®. Em Astrans-
formagdessociaiseecondmicasdo Direito Civil
de hoje, publicado em 1948, aliou ao trato de
novos angulos daquelas figuras, outros insti-
tutosjuridicos, como o contrato detrabalho eo
plano. Acentuou, entdo, que “todo o desenvol-
vimento do direito civil sublinha os deveres
sociais que os particulares assumem, na vida
atual” ©. E ampliou ainvestigacdo do fenémeno
do dinamismo socia e econdmico, na edicdo
dessa obra de 1964. Salientou, entre outros
aspectos, que“aseivasocia deixade alimentar
as ingtituigdes burguesas que, progressivamente,
seestiolam ou setransformam”. Cuida, mesmo,
deumaproletarizacdo do direito civil”.

Esse crescimento dos deveres sociai's, equi-
valente a limitagdes da vontade individua em
favor do equilibrio coletivo, prosseguiu etomou
corpo depois da Segunda Guerra Mundial,
inclusive com as novas declaracfes de direitos.
Por isso Edmond Bertrand proclamou, em obrade
1984, que o estudo desse fendmeno “nédo tem
fim, € um momento da evolucdo”. E acrescen-
tou: “Néo sabemos qual seraaevolugdo no ano
2000, porém seguramente uma nova era e ins-
taura: o espirito novo dasleis é seu simbolo”.

4 MORIN, Gaston. Larévoltedu Droit contrele
code. Paris: Sirey, 1945.

5 SAVATIER, René. Du Droit Civil au Droit
Public. Paris: Lib. Gén. de Droit et de Jurisp., 1945.
p. 9.
6 1d. Les métamor phoses économiques et sociales
du Droit Civil d'aujourd’ hui. Paris: Dalloz, 1948.
p. 98.
7 Ibid. 1964. p. 409 e segs.

8 BERTRAND, Edmond. L’esprit nouveau des
lois civiles. Paris : Economica, 1984. p. 117.
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No Direito Publico, as contradicdes e as
mudangas tomam colorido e extensdo aindamais
diversificados, com as peculiaridades de cada
povo. De qual quer modo, o anseio pelo Estado
dedireito, perturbado em variasregides, persiste
como reivindicagdo que seapuracom aeducacdo
dos povos. A relacdo dialética nesse campo
gerou fatos histéricos assina aveis, a exemplo:
a derrocada dos regimes comunistas do Leste
Europeu e 0 soerguimento do socialismo demo-
crético noutros paises do mesmo continente,
notadamente na Franca e na Inglaterra. Se as
estruturasingtitucionaise politicasndo revelam
a solidez conveniente, demonstram que as
populacBes, mais ou menos satisfeitas ou
inquietas, querem regime de liberdades demo-
créticas.

Em face da inter-relacdo que caracteriza a
atividade politica e a das pessoas, os desequil i-
brios, numa e noutra, tém influéncia reciproca.
Os fatos no plano do Estado, sobretudo pela
fregUente extensdo de seus efeitos, interferem
no conjunto davidadosindividuos, refletindo-
se, ainda, na compreensdo e na préticadas leis.
Em consequiéncia dessa interpretacao, ha
conflitos constantes entre governantes e
governados, a ponto da doutrina asseverar que
o Estado é* sintese deelementos contraditérios’.
Se nem sempre opera em funcdo deles, porque
Ihe cabe tarefa superior de ordenacdo, em
verdade age muito a servico de interesses
preponderantes. Por isso ocorrem flutuacdes
sucessivas.

5. ContradicOes e mudancas no Brasil

O Brasil vive em transi¢cdo institucional
desde o restabel ecimento dademocracia, com a
Constituicdo de 1946. Apesar de superado o
pensamento autoritario, com a vitoria dos
aliados na Segunda Guerra Mundial, ndo
conseguimos transmitir estabilidade as insti-
tuicoes juridicas e politicas. Ao longo de todo
esse periodo até hoje, foram elas submetidas a
sucessivas ateracdes. Nesse largo espaco de
tempo, superior a 50 anos, ja elaboramos e
modificamos trés Congtituicbes. Variamos do
presidencialismo ao parlamentarismo evoltamos
aquele primeiro regime, sem contar asincidén-
ciasdepoder arbitrario, civil emilitar. Votamoso
impeachment de um Presidente da Republica.
Um plebiscito baniu o sistema parlamentar de

® REDOZ, Marie-Jdle. L’Etat dans la doctrine
publiciste frangaise au debut du siécle. Droits, n. 15,
p. 96, 1992,

governo e outro manteve aforma presidencial.
Ja se operou uma revisdo constitucional, com
fundamento nas disposicdes transitérias da
Constituicdo de 1988, e outra se projeta, como
se 0 poder de reforma ndo fosse limitado e ndo
devesse solidariedade aos principios essenciais
daLe Maior.

Essainstabilidade refl ete-se naturalmente no
campo das leis, no preparo delas como em sua
execucdo. Nem sempre as leis sdo elaboradas
regularmente e com respeito as normas consti-
tucionais, prevalecendo pretextos de maiorias
incertas. Tais fatores influem no enfraqueci-
mento dasleisno juizo coletivo. O novo Cédigo
de Trénsito Brasileiro, aterado antes de entrar
em vigor, vem suscitando reacdes diversas,
desde as de louvor e as de contrariedade a sua
execucdo, as de apelo para reforma de seus
preceitos. Em realidade, salvo correcéo de
desacertos manifestos, o que convém é a apli-
cacao segura do Cadigo, afim de que a experi-
éncia indique, provadamente, que normas
requerem alteracdo. A estabilidade que as leis
devem conquistar depende de sua execucéo,
sobretudo aquelas que mudam préticas e
costumes generalizados. O sistema normativo
inspira-se, sabiamente, no espirito coletivo,
porém ndo deve ficar exposto a reagbes indivi-
duais de preconceito, de interesse ou de como-
didade, nem a convicgdes isoladas de juristas.
A Le de Doacdo de Orgéos é intensamente
discutida a base de interesses ou reservas de
familia. Além disso, uma instituicdo especiali-
zadaacabade propor acriacéo dafigurado “ cap-
tador de 6rgdos’, o que alargaaburocraciapara
aprovidéncia, por natureza urgente. Nao se d4,
na discussdo, o devido realce aidéiade solida-
riedade humana, que deve ser prevalecente no
caso.

O Projeto de Codigo Civil em preparo, para
substituir o de 1916, por exempl o, foi atualizado
e aprovado pelo Senado recentemente. Entre
outras regras fortes, estdo as que afirmam a
funcdo socia da propriedade e recomendam o
equilibrio de obrigagtes nos contratos, paraque
ndo haja onerosidade excessiva contra um
contratante, em beneficio do outro. Em ambas
assituaces, o Projeto incorporaprincipiosque
a doutrina e a jurisprudéncia adotam como
apropriadosaregular avidamoderna, sob pensa
mento socia endo individualista. Ndo obstante
isso, jornais publicaram declaracfes de profes-
Sores e juristas criticando tais diretrizes, por
serem restritivas do interesse e da vontade do
individuo, como se vivéssemos o liberalismo
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econdmico do fim do século X1X ou doinicio
do século XX. As tendéncias de justica social
de nosso tempo sdo incompativeis com o
conservadorismo daquela critica. Também néo
€ aceitavel o exagero, propugnado por alguns,
de incluir no Codigo matérias intensamente
controversas, insuscetiveis de conversao em
normas de aplicacdo geral, como a clona-
gem,que foi recentemente condenada pela
Declaracéo da Unesco.

6. Direito, lei e realidade

Sem dlvida, o direito escrito deve renovar-
se, sob o influxo de mudangas sociais, politicas
e econbmicas relevantes, para atender a neces-
sidades crescentes da sociedade. Mas € certo
gue essa renovagdo, em nenhum pais, acom-
panha, no mesmo ritmo ou em igual dimensao,
as transformagdes da vida. Interesses consoli-
dados, complexidade do processo legidlativo,
conflito deidéas, motivos ocasionaisimpedem
gue o direito positivo possa evolver com a
mesma vel ocidade dos fatos. Em conseqliéncia
desses fatores, ha continuamente, nos povos
emgeral, um atraso dasleiscomrelacédo areali-
dade social. Para atenuar essa distancia e
resguardar o interesse comum e das pessoas,
reclama-se o aperfeicoamento constante do
Poder Judiciério, de sorte que a interpretacéo
inteligente e construtiva supra as deficiéncias
dos textos. Nao ha exegese, porém, por mais
ampla, que baste para compreender no texto
todo o contetido do direito como fendmeno que
nasce no meio socid.

Em obra coletiva de 1971, coordenada por
Perelman, Paul Foriers bem exprimiu o pensa-
mento prevalecente ao afirmar que “o direito
legislado néo esgotatodo o direito necessario”.
E esclarece que, “por motivos diversos, ora de
principio, orade conveniéncia, orade purofato,
o legidador deixa vastos territérios vazios’ —
enfriche!®—comoterrasem cultivo. Ai sesituam
aslacunas do ordenamento juridico, que devem
ser preenchidas por interpretacéo, até que o
legidador inoveo quadrododireito. O legidador,
porém, procede muito segundo costumes e
tradicoes, de erradicacdo dificil, mesmo em
nacles atamente desenvolvidas. Observe-se a
adocdo da pena de morte, tdo fortemente
condenada, e ainda agora mantida e praticada
nos Estados Unidos. A reeducacdo ou revisdo

0 FORIERS, Paul. Réglesde Droit : d'une
problematique. Etudes publiees par Ch. Perelman.
Bruxelles : E. Bruylant, 1971. p. 9.

de critérios exige longo processo de andlise da
coexisténciaede seusvalores, inclusivemorais.

A inovacdo, como visto, ndo é célere, pois
0s interesses e as idéias dominantes resistem a
perdadeseusprivilégios. Demais, odireito como
fato social regulador ndo deve exprimir apenas
arealidade. Quando ocorre grave desequilibrio
nas relagdes humanas, € funcdo do direito as
modificar, desempenhando o papd deforcaedu-
cativa— como se fez no Brasil com alei que
aboliu a escravatura, sem indenizacdo aos
proprietarios.

Nosdias presentes, acorrecdo das desigual-
dades por leis justas é tanto mais dificil por
efeito da politica neoliberal e da globalizacéo.
Aquela reduz o poder do Estado na disciplina
das relagbes humanas, e assim favorece os
privilégios da economia capitaista. A globali-
zacao, a titulo de padronizar procedimentos, a
partir das criagdes dos povos mais desenvol-
vidos, em realidade, assegura o dominio das
nacBes econdmica e tecnologicamente mais
fortes sobre asem crescimento. Por isso, algreja
Catdlica, em harmonia com o pensamento uni-
versal igualitario, reclama também a “globali-
zacd0 da solidariedade”.

A posic¢do corretado governante e do legis-
lador, na sociedade de desiguais, ndo consiste
em abdicar do poder diretivo e gerador de equi-
librio social, mas em exercé-lo com firmeza e
medida. Galbraith, que ndo pode ser acusado de
progressista radical, assindla que “o problema
central contrao qual asociedade justadeve aqui
lutar é a tendéncia dolorosa da economia
moderna a periodos, por vezes prolongados, de
recesséo e estagnagéo, inevitavelmente acom-
panhados de mais desemprego”!*. E exatamente
0 que nesta hora ocorre em diversos paises. a
teimosianaexecucdo de projetos ou programas
ndo atenta na sorte dos seres humanos.

7. O desenvolvimento humano
e a Universidade

A resisténciaa essainclinagdo injusta cabe,
extensamente, aos juristas, e também aos uni-
versitérios em geral, professores e académicos,
como forgas pensantes que aspiram aumasocie-
dade sem desequilibrios brutais. N&o nos cabe
aliberdade daindiferenca.

O momento épréprio paraessatarefacomum
de combate ainjustica. O neoliberalismo entra
emdeclinio, conformerevelaram aseleigbesmais

1 GALBRAITH, John K. Sociedade justa.
Campus, 1996. p. 37.
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recentes na Europa, e observadores e tedricos
davida econdmicaapontam profunda mudanca
na estrutura do capitalismo. N&o se trata de
socidizacdo, masde humanizagco do capitalismo.
Numlivroinformativo e dereflexéo, de 1996, —
L’ Economie, service de la vie — Henri Bartoli
examina largamente esse processo de transfor-
macao. Entre muitas observagdes ou conclusdes
sdbias, ressdta esta:
“Todo o problema hoje é restituir ao
Estado sua legitimidade, reorganizé-lo e
recompor ademocracia, afim dequede
possa preencher, plenamente, seu papel
na nova fase de desenvolvimento do

capitalismo em que entramos, e em que
se tenta infletir o curso na diregdo do
desenvolvimento humano”*2.

Decerto, se o0 Estado tem muiltiplas tarefas
na sociedade plural de nossa época, todas
confluem para a finalidade suprema do desen-
volvimento humano. Caso 0 homem néo esteja
fortalecido nos valores de sua personalidade,
ndo havera verdadeira cultura, nem paz geral.

Magnifico Reitor, Professores e Estudantes:
Se cumprirmos nossa parte na conquista desse
desenvolvimento, teremos honrado a Universi-
dade, concorrido para a felicidade coletiva, e
assim também seremosfelizes.

2 BARTOLI, Henri. L’économie, service de la
vie. Presses Universitaires de Grenoble, 1996. p. 336.
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Responsabilidade do Estado por atos

judiciais

Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz é
Procurador-Chefe da Procuradoria Regional da
Repliblicada4? Regido.

CaRrLos EbuaRDO THOMPSON FLORES LENZ

“..lasingolaritadellafunzionegiurisdizionae, lanatura
dei provvedimenti giudiziale, la stessa posizione
super partes del magistrato possono suggerire, come
hanno suggerito ante litteram, condizioni elimiti della
sua responsabilita; ma non sono tali da legittimare,
per ipotesi, una negazione totale, che violerebbe
apertamente—que principio e peccherebbedi irragio-
nevolezzasai di per sé (art. 28) sai nel confronto com

I'imputabilita dei pubblici impiegati”.
CorTe CosTITUZIONALE, Sentenzan. 2 del 14 marzo
1968, in Giur. it., 1968, I, 1, c. 912
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1. Consideragdes preliminares

A responsabilidade civil do Estado por atos
judiciais é matéria que tem suscitado acesos
debates, sendo tema de grande atuaidade.

Em recente evento promovido pelaFaculdade
deDireito de Nantes, intitulado “ X X11¢Collogque
DesIngtituts D’ Etudes Judiciaires— Larespon-
sabilitédesgensdejustice’, aquestdo complexa
e, sem dlvida, polémica, restou largamente
examinada pelos juristas franceses e belgas'.

Narealidade, airreparabilidade do pregjuizo
causado pelo ato judicial danoso constitui o
Ultimo baluarte da irresponsabilidade civil do
Estado, prevalecendo na jurisprudéncia patria
o entendimento segundo o qual o Estado, em
razdo dos atos praticados pelos membros do

1 MOREAU, Jacques €t di. La responsabilité
des gens de justice. Justices — Revue Générale de
Droit Processuel, n. 5, jan./mars 1997.

Brasiliaa. 35n. 138 abr./jun. 1998

55



Poder Judiciério, somente responde civilmente
nas hipoteses previstas em lei, atualmente inse-
ridasnosarts. 49 daLel Complementar n® 35/79,
133 do CPC e 630 do CPP. Fora desses casos,
entretanto, predomina a regra da imunidade do
Poder Publico por atosdosjuizes, em decorréncia
do fato de que os magistrados sdo 6rgdos da
soberania nacional.

Philippe Ardant, em conhecida monografia
dedicada ao tema, afirma que a irresponsabili-
dade do Estado-juiz é o principio correntemente
admitido, verbis:

“C’est un principe couramment admis
qguecelui del’irresponsabilité del’ Etat
en raison de safonction juridictionnelle.
Il'y ala comme une sorte de dogme
d'irresponsabilité. (...) La constance de
cette jurisprudence a fini par figer cette
irresponsabilité pratique en un principe
inattaquable du droit de la responsabi-
lité de la puissance publique. De
I"irresponsabilité deprincipeon est passé
au principe de ' irresponsabilité?”.

Em outro significativo trecho de sua obra,
assinalao notavel jurista, verbis:

“Des activités de I’ Etat, celle qui
consiste atrancher leslitiges, ajuger, est
aussi celle dont I"'homme a le plus a
redouter I'injustice. Le paradoxe n’est
gu’ apparent. Alors que I’ exécutif et le
législatif admettent qu’ils causent des
dommages et acceptent de les réparer,
I’ oeuvre delajustice est par définition de
les réparer, I’ oeuvre de lajustice est par
définition correct, conformeau droit, elle
ne peut créer de préudice qui ne soit
légitime et I'individu sera sacrifié a ce
postulat, il n'aura pas le droit de se
présenter en victime: I'Etat n’est pas
responsable de la fonction jurisdiction-
nelle™.

Mattirolo, por seu turno, manifestaacondi-
¢d0 especid do juiz, ajudtificar alimitacdo da
responsabilidade dos magistrados, verbis:

“Il decoro, la dignita della magistra-
tura, I'indole speciale del potere che dla
medesima viene affidato, consigliarono
unaderogaai precetti del diritto comune.
Si considero, e giustamente, essere
necessarioil premunirei magistrati contro
intemperanti accuse, mosseloro daprivati

2 ARDANT, Philippe. Laresponsabilitédel’ etat
du fait delafonction juridictionnelle. Paris: Librarie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1956. p. 135.

3 1bid., p. 1.

per risentimenti personali; doversi quin-
di — determinare e specificare le cause,
per le quali S permette eccezionalmente
ai privati di proporre un’'accusa civile
contro lamagistratura, — e inoltre sotto-
porre la detta accusa ad una competenza
e ad una procedura speciale.”*

Realmente, € notdrio que o exercicio da
funcdo jurisdiciond reclamaqualidades peculia
res dos juizes, pois uma coisa é o estudo do
direito interpretado pelo jurista que, recolhido
em seu gabinete, formula hipéteses e doutrinas.
Diversa, ebemmaisdificil, éaaplicacdododireito
a0 caso concreto, considerando-se a diversifi-
cacdo dos temas, as singularidades das espécies
e asinlmeras controvérsias doutrinarias. Aqui,
a ciéncia e a técnica se relinem a procura da
certeza na distribuicdo da Justica.

Contudo, a ciéncia e a técnica pouco repre-
sentam se 0 magistrado ndo possuir as virtudes
mais apuradas do saber e da independéncia. A
missdo de julgar, tarefa de tremendas responsa-
bilidades, eisquejogacomaama, com osbens,
com a liberdade, com a honra, enfim, com a
prépria vida daqueles que batem as portas da
Justica, ou que perante ela sdo arrastados,
embora reclame qualidades particulares dague-
les que aexercem, sendo praticada por homens,
esta sujeita, naturalmente, afraguezadas facul-
dades humanas, podendo originar danos aos
jurisdicionados.

Em obraclassica, Domenico Giuriati examina
esse aspecto com a sua proverbial acuidade,
verbis:

“Dadl’andlisi dellefacoltaintellettuali,
edalleinnatelimitazioni chequestefalci-
diano, egli dovette conchiudere che la
cognizionedd laveritaeil risultato di un
comnazione puramente fortuita; percio
non basta adottare un sistema di dubbio
sulla fallibilita de giudizi umani, ma
conviene inclinare verso una precisa
probabilita di fallacia, riconoscere una
copiosa, frequente, costante probabilita
di errore contro laesistenzadel vero. (...)
Concedasi laipotes chenellaricercadelle
verita indagate col mezzo de panali
procedimenti, il giudice veggamediantei
suoi occhi ed ascolti mediante le sue
orecchie: i suoi occhi saranno quelli dei
testemoni che hanno veduto: le sue

4 MATTIROLO, Luigi. Trattato di Diritto Giu-
diziario Civileltaliano. 5. ed. Torino : Unione Tipo-
grafico-Editrice Torinese, 1933. v. 4, n. 1.295, p.
1171

56

Revista de Informagéo Legislativa



orecchie sentiranno la confessione del

reo. (...) Mai sensi per se medesimi quale
fondamento di certezzaassicurano? Ecco
come pose laquestione Pascal: “L’uomo
non & che un soggetto pieno d'errori:

nientegli mostralaverita, tutto I’ inganno.
| due principi di verita, laragione ed il

senso, oltreché mancano spesso di

sincerita, singannano I'un |’ atro. | sens

ingannano la ragione com le false appa-
renzeelastessaillusionechelerecanola
ricevono alor volta da essa. Le passioni

dell’anima turbano i sensi, e vi produ-
cono impressioni tristi. Mentiscono, e
singannano agara.” (...) Fosse adungue
pur vero che il giudice vedesse con gli

occhi dei testimoni come co gli occhi

propri e ascoltassedallavoce del reo come
I’ eco risonante la colpa, egli dovra diffi-
dare de proppri send, titubare sempre del

vero, tenere per fermo soltanto una cosa,
ed & questa: che I'uomo non possiede
neanche ne sens una fonte sicura della
verita. || lamento de Geremiacheil popolo
di Gerusalemme hagli occhi e non vede,
ha le orecchie e non sente, s estende a
tuttoil mondo®”.

O processudistaitaliano Mauro Cappell etti,
em conhecido estudo, pde em evidéncia a
tendéncia, hoje universal, do estabelecimento
de normas acerca da responsabilidade do
Estado em funcdo dos danos originarios de atos
judiciais, verhis:

“Si puod bemdire, in conclusione, che
le responsabilita (nel sendo di poteri)
processuali e sostanzuiai dei giudici s
sono andate grandemente espandendo
nelle societamoderne. E quindi del tutto
naturalecheancheil correlativo problema
dellaresponsabilita(nel senso di accouta
bility, ossia di dovere rendiconto), sia
diventato parti colarmente acuto, esentito
cometalebema di ladel numero militato
degli “addetti ai lavori”. Lapeculiarita, nd
nostro mondo contemporaneo, del
problema umano della responsabilita
giudiziale € dunque, in sostanza,
nient’altro che una questione di accen-
tuata acutessa e allargata sensibilita al
problema medesimo, accentuazione e
dlargamento derivanti appunto dall’ espan-
sionedella funzione giurisdizionale.
Questo primorrisultato dellanostraricerca

5 GIURIATI, Domenico. Gli errori giudiziari.
Bologna: Licinio Cappdli, 1932.p. 5, 6e8.

puo invero apparire tanto ovvio da
sconfinare nella bannnalita. Esso non €,
pero, privo di significato, eci aiutaoltre-
tutto acapireil perchédi certi fenomeni-
comelafebbrileattivitalegislativachein
molti paesi ha recentemente comportato
importanti riformein materiadi responsa-
bilitade giudici. (...) C' éunatendenzaevo-
Iutivamondiale nd senso di assoggettare
giudici ad un controllo a fine di miglio-
rarne la condotta e I’ efficienza.. e di
assicurarne la responsabilita, senza
peraltro diminuire eccessvamentelaloro
autonomia e indipendenza®”.

Na quadra presente, nota-se uma progres-
siva “publicizacgo” da responsabilidade civil
dos magistrados, na esteira da chamada “ respon-
sabilidade objetiva’, consagrada, no caso bra
sileiro, apartir dotexto constitucional de 1946.

Em relacdo a responsabilidade do Estado
pelos atos de seus juizes, véarias correntes
doutrinarias disputam entre s a elaboracéo da
solucao mai s apropriada, havendo unanimidade,
todavia, que ndo ha mais espaco para a irres-
ponsabilidade do Poder Publico pelo mau
funcionamento do servicojudiciério.

Georges Wiederkehr, mestre daUniversidade
Robert-Schuman, ao tratar do assunto, expde
que:

“Que ce soit celle des magistrats
eux-mémes ou celledel’ Etat, larespon-
sabilité du fait de la justice pose un
problémed’ une particulieredifficulté, car
il met en cause des principes essentigls.
Il N’ existe en la matiére aucune solution
pleinement satisfaisante. |l faut se
contenter de compromis que d’ aucuns
qualifieront de boiteux.

Lasolution radicale serait de refuser
le principe mémed’ une responsabilitédu
fait de la justice. “La couronne ne se
trompe pas’. Les magistrats seraient
souverains et ne répondraient jamais de
leur activité. Maisunetelle solution n’ est
pasconforme alatradition francaise. (,,,)
Surtout, I'irresponsabilité delajustice ne
serait pas acceptée, et paraitrait, non
sans raison, insupportable a I’ opinion
publique™.

6§ CAPPELLETTI, Mauro. Giudici irresponsa-
bili? Studio comparativo sullaresponsabilitadei giu-
dici. Milano : Dott. A. Giuffre, 1988. p. 11-2.

7 WIEDEERKEHR, Georges. La responsabilité
del’etat et des magistrats du fait delajustice. Justi-
ces — Revue Générale de Drait Processudl, n. 5, p.
13, jan./mars 1997.
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2. Opinides favoraveis
a imunidade do Estado-juiz

A irresponsabilidade do Estado pelos atos
e omissdes dos magistrados advém, segundo
os defensores da imunidade do Estado-juiz, da
independéncia do magistrado, prerrogativa que
tem como corol&rio o tornar exclusivamente
pessod a responsabilidade deste.

Sobre a questdo, o jurista Méario Moacyr
Porto, em artigo intitulado Responsabilidadedo
Estado pelos atos dos seus juizes, sintetiza as
diversas correntes doutrinérias, verbis:

“Em relacdo a responsabilidade do
Estado pelos atos dos seus juizes, varias
correntes doutrindrias entre si disputam
0 achado da solugdo mais correta. Como
0 assunto é complexo, dificil, nevoento,
reina, arespeito, um cismaem gque o ponto
de convergéncia de uns corresponde,
exatamente, ao ponto de divergéncia de
outros. Vamos enumerar ascorrentesprin-
Cipais: @) O ato do juiz é uma manifes-
tacdo da soberania nacional, pelo que os
eventuais desacertos da sua atividade
judicante jamais poderdo envolver a
responsabilidade civil do Estado. Ade-
mais— aduz-se—, acoisajulgada se opde
a revisdo do erro porventura cometido
pelojuiz. b) Ojuizéumfunciondrio pabli-
€0, mas de natureza especial, pelo que os
seus atos — iniludiveis manifestagdes da
vontade do estado — escapam adisciplina
gue se estabelece para os demais servi-
dores publicos. Em face da peculiar
natureza das suas atribuicdes, a acéo de
indenizac8o podera ser intentada contra
oproépriojuiz ou contraapessoadedireito
publico. ¢) O juiz & um funcionario na
expressdo estrita do termo, e, como
funcionario que &, os seus atos, quando
ocasionem um prejuizo, devem ser inde-
nizados diretamente pelo Estado, s6 pelo
Estado, nostermosdo art. 107 daCF®”.

O saudoso Ministro Mé&rio Guimarées, em
sua obra O Juiz e a Funcgdo Jurisdicional,
enumeraosargumentos dacorrentetradicional,
verbis:

“Em principio, ndo sdo os juizes
responsaveis pelos danos que decisdes
erradas acaso venham a produzir. Com

8 PORTO, Mério Moacyr. Responsabilidade do
Estado pelos atos dos seus juizes. RT, n. 563, p.
9-10.

amarga finuraja se disse que o poder de
julgar envolve o de praticar injusticas.
Pretendem, todavia, alguns autores que
0 magistrado, em sendo responsavel
pelos seus atos, se elevaria em prestigio
eindependéncia. As suas decisdesteriam
maisforcaeofereceriam, acritica, flanco
menos vulneravel.

Talvez assim o fosse. Razfes mais
fortes, porém, aconselham a irresponsa
bilidade. Primeiramente, umade politica
social: osjuizespagamtributoinexoravel
afdibilidade humana. Erram porque sio
homens. Se obrigados a ressarcir, de seu
bolso, os danos causados, ficariam tol hi-
dos, pelo receio do prejuizo préprio, na
sua liberdade de apreciacdo dos fatos e
de aplicacdo do Direito. Nem se coadu-
naria com a dignidade do magistrado,
coagi-lo, adescer a arena, apods a senten-
¢a, para discutir, como parte, 0 acerto de
suas decisdes.

Demais, esgotados, no processo,
todos 0s recursos com 0s quais se
defendera o prejudicado da sentenca
injusta, ou ndo interpostos, o que houver
sido afinal deliberado constitui coisajul-
gada, que, por indeclindvel conveniéncia
publica, setem como verdade. E averdade
legal. Renovar a discussdo, reexaminar a
sentenca, para atender a injustica dos
danos, seria desobedecer acoisajulgada.

E ainda ha que acrescente, posto esta
razéo ndo nos parecade grandetomo, que
a irresponsabilidade do juiz decorre da
soberania, de que ele éporta-voz. Quando
a soberania aparece, a responsabilidade
cessa. E 0 mesmo pensamento contido
na frase inglesa — the King can do not
wrong®”’.

Outro ndo é o magistério de Léon Duguit,
emérito constitucionalista francés, verbis:

“L’Etat peut-il étre responsable a
I’occasion d'un acte jurdictionnel? La
guestion se pose dans les mémes termes
pour les actes de juridiction civile et de
juridiction pénale, pour lesjugementsdes
tribunaux judiciaires et des tribunaux
administratifs. D’une maniére générale
auss, il faut répondre non. Laraison en
apparait évidente. Ellen’ est point dansla
prétendue souveraineté de |’ Etat qui
n'existe plusquand I’ Etat juge que quand

°® GUIMARAES, Mério. O juizeafuncio juris-
dicional. Forense, 1958. p. 239-240, n. 147.
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il Iégiféreouqu’il administre. Ellesetrouve
dans le caractére méme de |’ acte juri-
dictionnel et desonrdlesocid. L’ Etat doit
étre irresponsable a I’ occasion des
décisions de justice, méme quand’elles
sont rendues contrairement au droit,
méme quand’ elles révélent um mauvais
fonctionnement du service'*”.

Nessa mesma orientacdo, manifestam-se os
seguintesautores: CONSOL O, Giovanni Cesareo.
Trattato sul risarcimento del danno. Torino :
Unione Tipografico-Editrice Torinese, 1914. p.
521; v. 31; CHIRONI, G. P.Lacolpanel Diritto
CivileOdierno : colpa extra-contrattuale. 2. ed.
Torino: Fratelli Bocca, 1906. v. 2, n. 253, p. 30-2;
MAXIMILIANO, Carlos. Comentériosa Cons-
tituicdo brasileira. 5. ed. Freitas Bastos, 1954.
v. 3, p. 262; MIRANDA, Pontesde. Comentarios
ao CPC. Forense, 1974.v.2,p.394e398,n. 1 €5,
respectivamente; LAUBADERE, André de.
Traité démentaire de Droit Administratif. Paris:
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence,
1953. p. 508, 8§ 3%, ROLLAND, Louis. Précisde
Droit Administratif. 7. ed. Paris: Dalloz, 1938. p.
319; BONNARD, Roger. Précisdedémentaire
deDroit Adminigtratif. Paris: Sirey, 1926. p. 373;
WALINE, Marcdl. Traité élémentaire de Droit
Administratif. 6. ed. Paris: Sirey, p. 606-7. §6°;
DUEZ, Paul, DEBEY RE, Guy. Traitéde Droit
Administratif. Paris : Dalloz, 1952. p. 462-4;
HAURIOU, Maurice. Précisde Droit Adminis-
tratif et de Droit Public. 11. ed. Paris: Sirey,
1927. p. 307; LALOU, Henri. Traitépratiquede
la responsabilité civile. 5. ed. Paris : Dalloz,
1955. p. 894, n. 1475; GIORGI, Giorgio. Teoria
delleabbligazioni nel Diritto Moderno Italiano.
7. ed. Torino: Unione Tipografico-Editrice Tori-
nese, 1930. v. 5, p. 570-1; MAZEAUD, Henri,
MAZEAUD, Leon. Traitéthéoriqueet pratique
de la responsabilité civile délictuelle et
contractuelle. 4. ed. Sirey, v. 1, p. 496, n. 520;
LESSA, Pedro. Do poder judiciario. Francisco
Alves, 1915. p. 164-5; MOREIRA NETO, Diogo
deFigueiredo. CursodeDireito Administrativo.
2.ed. Forense, 1974. p. 477, SANTOS, J. M. de
Carvaho. Cédigo Civil brasileirointerpretado.
2. ed. Rio de Janeiro : Metropole, 1936. v. 1, p.
356; LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito
Administrativo. 6. ed. Revistados Tribunais, p.
202, n. 6; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo brasileiro. 15. ed. Revista do
Tribunais, 1990. p. 553; PEREIRA, Caio Mario
daSilva. Responsabilidade civil. Forense, 1994.

10 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitu-
tionnd. 2. ed. Paris: E. deBoccard, 1923. v.3, p. 500.

p. 141; NUNES, Castro. Dafazenda publicaem
juizo. Rio de Janeiro : Freitas Bastos, 1950. p.
420-1; BUZAID, Alfredo. Daresponsabilidade
dojuiz. RevigadeProcesso, n. 9, p. 15; BIELSA,
Rafadl. Derecho Administrativo. 4. ed. Buenos
Aires: El Ateneo, 1947.v. 2, p. 363.

Ademais, essaéajurisprudénciada Suprema
Corte, consoante se constata do exame dos
julgadosaseguir enumerados. REn° 32.518-RS.
Relator: Ministro VilasBoas. RTJ, n. 39, p. 190;
RE n°69.568-SP. Relator: Ministro Luiz Gallotti.
RTJ, n. 56, p. 273; ERE n° 69.568-SP. Relator:
Ministro Thompson Flores. RTI n.59, p.782; RE
n° 70.121-MG. Relator: Ministro Djaci Fal cdo.
RTJ, n. 64 p. 689; RE n° 91.680-PR. Relator:
Ministro Rafael Mayer. RTJ, n. 94, p. 423; REn°
111.609-AM. Relator: Ministro MoreiraAlves.
RTJ, n. 145, p. 268.

3. Informacdes do direito comparado

Em determinados paises, como a Inglaterra
e os Estados Unidos da Ameérica, prevalece o
principio dairresponsabilidadedo Estado pelos
atos de seus juizes.

Nalnglaterra, de conformidade com o Crown
Proceedings Act, de 1947, aCoroaBriténicando
responde por danos decorrentes de atos ou
omissdes de qualquer pessoa no desempenho
das funcdes judiciaist.

Nos Estados Unidos da América, o princi-
pio da irresponsabilidade é tido como funda-
mental ao funcionamento da justica. Apenas a
vitima de condenacdo criminal injusta, nos
termosdeumalei de 1938, temdireitoaser inde-
nizada pelo Estado®.

A respeito, anotaMauro Cappelletti, verbis:

“Per gli Stati Uniti, ad esempio, scrive
il prof. Smit che in un vecchio leading
case, Bradley v. Fisher, laCorte Suprema
degli Stati Uniti decise chei giudici delle
corti superiori edi quelleaventi “giurisdi-
Zionegeneral€’ non Sono soggetti ad azioni
civili per gli atti giudiziari daess compiuti,
anche se § dleghi che tali atti sono dtati
compiuti commdiziao corruzione... Queste
affermazioni continuano a riflettere il

11 Nese sentido: YARDLEY, D. C. M. Intro-
duction to British Constitutional Law. 5. ed. London:
Butterworths, 1978. p. 128 e segs, SE, Jodo Sento.
Responsabilidade civil do Estado por atosjudiciais.
J. Bushatsky, 1976. p. 49; DERGINT, Augusto do
Amaral. Responsabilidade do Estado por atos
judiciais. Revistados Tribunais, 1994. p. 62-3.

12 Nesse sentido: DERGINT, op. cit., p. 63; SE,
op. cit., p. 50.
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principio giuridico dominante negli Stati
Uniti®®”,

Na Espanha, a responsabilidade do Estado-
juiz restou consagradana Constituigéo de 1978
enaL e Organicado Poder Judiciario, de1985. E
o gque noticialgnacio Diez-Picazo, verbis;

“Cuando hasta ahora se planteaban
cuestiones de responsabilidad por
gjercicio de poderes publicos, € andlisis
y la discusion se circunscribian casi
enteramente a las formas de responsabi-
lidad politicay alaresponsabilidad dela
Administracion publicay de sus funcio-
narios. Enlaactualidad, € problemadela
responsabilidad de los poderes publicos
ha ampliado cumplidamente su radio de
accioén, y haentrado delleno en € campo
delajusticia. El Poder Judicial habiasido
hasta ahora un coto vedado en cuanto a
larelevanciade estacuestion. Desde hace
unos afios, por €l contrario, hd adquirido
una relevancia que lo ha convertido en
un tema, hastacierto punto, demoda. (...)
Desde e momento en que la garantia
patrimonial del ciudadano respecto delos
dafios causados por el actuar juris-
diccional viene ofrecidaampliamente por
el Estado, como es el caso espaiol a
travésdel articulo 121 delaConstitucion
y de los articulos 292 ss. de la Ley
Organica del Poder Judicial, es forzoso
reconocer que la responsabilidad civil
persona de juez pasa a tener um papel
muy secundario como mecanismo de
resarcimiento de dafios. En consecuencia,
el dato de que en nuestro ordenamiento
los jueces y magistrados sean més o
menos responsabl es civilmente, esmucho
menos importante a efectos de que €l
particular no soporte en su patrimoniolos
dafios injustos causados por aquéllos,
puesto que la garantiadel resarcimiento —
laofrece el Estado'”.

Namesmalinha, altdlia, ondeaCorte Cons-
titucional deliberou ser aplicavel aos magistra-
dos o disposto no art. 28 da Constituicdo de
1947, que estabel ece aresponsabilidadecivil do
Estado por atos ilicitos de seus agentes's.

A matériaencontra-sedisciplinadanal e n°
117,de1988.

138 CAPPELLETTI, op. cit., p. 62-3.

4 DIEZ-PICAZO, Ignacio. Poder judicial y
responsabilidad. Madrid : La Ley, 1990. p. 9-11.

15 Sentenza 1t 2 del 14 marzo 1968, in Giur. it.,
1968, 1, 1, c. 912.

Na Bélgica, segundo informa Jacques van
Compernolle, apartir de umadecisdo proferida
pelaCortede Cassacdo, em 19.12.91, e, portanto,
por meio de construgdo jurisprudencial, firmou-
se o principio da responsabilidade do Estado
em razéo dos danos ocasionados pelo mau
funcionamento da Justicat®.

Na Franca, partindo de um principio da
irresponsabilidade do Estado-juiz, atenuado por
excecles, aedicdo dal e n° 72.626/72 estabel e-
ceu aaplicabilidade do principio daresponsabi-
lidade estatal por dano causado em razdo de
falhano funcionamento do servico dajusticat’.

Nesse sentido, precioso é o depoimento
de Jean Vincent, Sergue Guinchard, Gabriel
Montagnier e André Varinard, autores de apro-
fundado estudo acerca do Judiciério francés,
verbis:

“Uneloi n°72.626 du5juillet 1972 avait
annoncé (art. 11) un régime nouveau, mais
qui nedevait sesubstutuer al’ article 505,
ancien code, que quand seraient entrées
en vigueur les dispositions |égidlatives
relatives ala responsabilité des magistrats
pour faute personnelle (art. L. 781-1, COJ).

Ces dispositions ont été introduites
par la organique i 79-43 du 18 janvier
1979 dans I’ article 11-1, ordonnance e
58-1270du 22 décembre 1958 (art. L. 781-
1,CQJ).

Le noveau régime présente les carac-
téristiques suivantes: L’ Etat est tenu de
réparer les dommages causés par un
fonctionnement défectueux du service de
la justice. Cepedant sa responsabilité
n'est engagée que si le magistrat ou la
juridiction collégiale dont se plaint un
plaideur acommisunefautelourdeouun
déni dejustice. L’ Etat garantit lesvictimes
des dommages causés a un plaideur par
les fautes personnelles des magistrats
(art. L. 781-1, CQOJ). LalLoi du18janvier
1979 précise que les magistrats du corps
judiciaire ne sont responsables que de
leursfautes personnelles (art. 11-1, d. 1).
C' est une responsabilité qui ne peut étre
engagée que sur |’action récursoire de
I’Etet (art. 11-1,d. 3).

16 COMPERNOLLE, Jacquesvan. Considérations
sur la responsabilité de I'etat du fait fonctionnement
défectueux delajustice. Justices—RevueGénéralede
Droit Processuel, n. 5, p. 49 e segs, jan./mars 1997.

17 RIVERO, Jean. Droit Administratif. 8. ed.
Paris: Ddloz, 1977. p. 295.
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Pour cetteaction, uneseulejuridiction Realmente, sendo a Justica uma obrigacdo
est compétente, une chambre civiledela essencia do Estado, constitui imperativo 16gico
Cour deCassation (art. 11-1, al. 3)%". a responsabilidade civil do Poder Publico em
decorréncia de atos judiciais danosos aos cida-
daos, consoante ensina Ardant, verbis:

4. Direito positivo brasileiro “ Assurer lajustice est ne des obliga:

_ O eminentejurista Aguiar Dias enumera os tionsessentiellesdel’ Etat. Démembrement,
principais argumentos que afastam a teoria da la création de juridictions spécialisées,
imunidade do Estado-juiz, verbis: I’ octroi de compétencesjuridictionnellesa

“a) ndo sejustificaaexigénciadeum
texto especia que estabeleca a respon-
sabilidade civil da Fazenda Publica por
ato dos juizes;

b) sem texto expresso, essa respon-
sabilidade tem sido reconhecida nos
Estados Unidos (onde é tradicional o
principio daimunidade), na Franca e no
Uruguai. No Brasil, embora o art. 82 da
Constituicdo de 1891 cogitasse da
responsabilidade pessoal dos funcion&
rios, isso ndo impediu a decretacdo da
responsabilidade do Estado por falta
deles. Nem foi por texto expresso que 0s
tribunais admitiram a culpa anénima do
servico publico, antes da Constituicdo de
1946;

C) o siléncio quanto a responsabi-
lidade civil do Estado néo a exclui, tem
decidido aCorte Congtitucional daltdlia;

d) asleisprocessuaisreconhecem, em
certos casos, a responsabilidade pessoal
dos magistrados. Esta ndo contraria nem
exclui aresponsabilidadecivil do Estado,
antes a consagra, como sucedeu nos
casos antes apontados;

€) asoberaniado Poder Judiciario ndo
desobriga o Estado da obrigacdo de
indenizar os prejuizos causados por atos
judiciais. Ndo ha autonomia entre sobe-
rania e responsabilidade, como ndo ha
relativamente ao Poder Executivo;

f) a independéncia dos magistrados
ndo explica a imunidade, pois ndo ha
oposicdo entre ela e a responsabilidade
do Estado. Estando atinge aindependén-
ciafuncional dosjuizes;

0) o argumento da coisa julgadatem
valor relativo, limitado a presuncdo de
verdade que dela emana. Se ndo ha coisa
julgada, ou se estaé desfeita pelos meios
competentes, ndo ha como invocala'®”.

des organes représentatifis d’intéréts
collectifs ne doivent pas faire oublier que
lajustice est toujours rendue au nom de
I' Etat. Des considérations techniques, la
complexité croissante des problémes
juridiques, une tendence au corporatisme,
ameénent la puissance publique a se
décharger d'une partir de ses taches
juridictionnelles sur des juridictions
spécialisées, mais cette justice S exerce
dans!’intérét delacollectivité publique, la
Société et intéressé a ce que la solution
juridiqueréguliéresoit dégagée, acequele
respect de larégle de droit soit assuré que
soit cettte régle et quel que soit le béné-
ficiairedecettesolution.

Lajustice S exerce toujours au nom
del’ Etat, lui seul est capablededonner la
force exécutoire aux décisionsjuridictio-
nnelles, c’'est par as volonté et dans son
intérét que les jugements sont rendus. Si
un de cesjugements|éseun particulier, il
n'est pas besoin de rechercher, pour lui
attrbuer la responsahilité, a quel groupe
d'individus les juridictions en cause
pouvaient profiter, I Etat seul est respon-
sable®”,

E, mais adiante, acrescenta 0 mesmo awtor,
verbis:

“Lanaturedel’ actejuridictionnel, qui
aforce de vérité1égale, peut s opposer a
I octroi de plano dedommages et intéréts,
mais cet obstacle tombe si ladécision de
justice est revisée, si un nouvel acte
juridictionnel rétablit I’ ordre juridique
troublé.

Une responsabilité de la fonction
juridictionnelle est donc possible, elleest
méme nécessaire. Les dommagesqu’ elle
fait subir aux particuliersont une gravité
d’autant plus blamable qu’ils sont
supportés au nom de lajustice .

Da mesma forma manifesta-se Paul Duez,

18 VINCENT, Jean ¢t dli. Lajustice et sesingtitu- verbis
tions. 3. ed. Paris: Daloz, 1991. p. 430.

19 DIAS, José de Aguiar. Da responsabilidade 20 ARDANT, op. cit., p. 234.
civil. 7. ed. Forense, 1983. v. 2, p. 712-3. 2 1bid., p. 279-280.
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En conséquence, le probléeme de
I’ extension delaresponsabilité delapuis-
sance publique dans le champ des actes
juridictionnels et de leurs annexes est
surtout un probléme d’ opportunité poli-
tique.

Il s agit detrouver une solution équi-
librée entre deux idées antagonistes:
I’équité, d’une parte, demandant que la
victimed uneerreur judiciaire ne soit pas
rendue ala liberté sans compensation; la
nécessité, d autre part, de ne pas énerver
le fonctionnement du service de justice
en affaiblissant indirectement, par la
crainted indemnitésalachargedel’ Etat,
laliberté, I'indépendance du magistrat?”.

A responsabilidade do poder publico por
atos judiciais é posicdo que adquire cada vez
mais rigor, no direito comparado e no direito
patrio, conforme ensinam autoridades renoma-
das, ja referidas neste traba ho®.

Ademais, deve-seter presente que arespon-
sabilidade do Estado por atos judiciais é espé-
cie do género responsabilidade do Estado por
atos decorrentes do servico publico, ja que o
ato judicial configura-se, antes de tudo, como
ato do Poder Piiblico emanado deumaautoridade
gue integra um dos Poderes do Estado®.

5. Conclusio

A responsabilidade do Estado por atos
judiciais funda-se na regra geral sobre respon-
sabilidade da Fazenda PUblica por prejuizos

22 DUEZ, Paul. Laresponsabilité dela puissance
publique en dehors du contrat. Paris : Dalloz, 1927.
p. 148-149.

2 Nessaorientagao, entre outros; DAL CQ, Roger
O. Traitédelaresponsabilitécivile. 2. ed. Bruxelles:
F. Larcier, 1967. v.1, p. 986, n. 988; SALAZAR,
Alcino de Paula. Responsabilidade do Poder Publico
por atos judicias. Rio de Janeiro : Canton & Reile,
1941. p. 99; DI PIETRO, Maria Sylvia Zandla.
Direito Adminigtrativo. 3. ed. Atlas, 1992. p. 364;
COTRIM NETO, Alberto Bittencourt. Da respon-
sabilidade do Estado por atos de juiz em face da
Constituigdo de 1988. Ajuris, n. 55, p.76; SE, op.
cit., p. 99-104; DERGINT, op. cit., p. 239-244;
CRETELLA JR., José. Responsabilidade do Estado
por atos judiciais. Revista Forense, p. 230, n. 47;
DELGADO, José Augusto. Responsabilidade civil
do Estado pela demora na prestag@o jurisdicional.
Ajuris, n. 29, p. 28-29; AGUIAR JR., Ruy Rosado
de. A Responsabilidade civil do Estado pelo exerci-
cio da funcdo jurisdicional no Brasil. Revista da
Faculdade de Direito da UFRGS, v.9,n. 1, p. 33.

2 AGUIAR JR., op. cit., p. 27.

causados na organizacdo ou no funcionamento
do servico publico.

Ora, namedidaem que o disposto no § 6°
do art. 37 daLei Maior enunciou o principio
da responsabilidade objetiva do Estado por
ato de seus agentes, exercendo o Poder Judi-
ciario um servico publico e sendo o0 magis-
trado o seu agente, éinarredavel aconclusdo
de que os seus atos caem no dmbito dessa
regrageral.

Com €feito, essa € amelhor exegese do art.
37, 86°, daConstituicdo Federal de 1988, aque
melhor atende a sua finalidade e ao préprio
espirito da Constituicdo, o que ndo deve ser
desprezado pelo intérprete.

Scirelegesnon est verba earumtenere, sed
vimac potestatem (CEL SO, Dig., 1, 3,7).

Nesse sentido, ademais, é a distingdo no
direito constitucional americano entre a inter-
pretacdo em sentido estrito e aconstruction, na
cléssicalicdo de Thomas Cooley, verbis:

“Construction, on the other hand, is
the drawing of conclusions, respecting
subjectsthat lie beyond the direct expres-
sions of the text, from elements known
from and given in the text; conclusions
which arein the spirit, though not within
theletter of the text®”.

Damesmaformao ensinamento de William
Blackstone, verbis:

“(...) themost universal and effectua way
of discovering the true meaning of alaw,
when the words are dubious, isby consi-
dering the reason and spirit of it?”.

Assim, em face do disposto no art. 37, § 6°,
da Consgtituicdo Federal de 1988, incumbe ao
Estado responder perante o jurisdicionado
lesado pelo ato judicial danoso, 0 que, por sua
vez, resguarda a independéncia do magistrado.
Por outro lado, a responsabilidade pessoa do
juiz, que ha de ser levada a cabo pelo Estado
mediante acdo regressiva, estara caracterizada
apenas hos casos dos arts. 133 do CPC e49 da
Loman.

N&o se pretende, evidentemente, a respon-
sabilidade do Estado em termos téo amplos de
modo a comprometer a independéncia funcio-
nal dos juizes, sem a qual esses viveriam em
permanente sobressalto ante o receio de serem
responsabilizados civilmente, em ac&o diretaou

2 COOLEY, Thomas. Treatise on the Constitu-
tional limitations. 7. ed. p. 70.

26 BLACKSTONE, William. Commentaries on
the Laws of England. Philadelphia: J. B. Lippincott
Company, 1896. v. 1, p. 60, n. 5.
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por via regressiva, a chamado da Fazenda
Publica?.

De forma, que, ndo obstante a persisténcia
das idéias que sustentam a imunidade do
Estado-juiz, notadamente najurisprudéncia, vai,
pouco a pouco, perdendo terreno a tese da
irreparabilidade dos danos originarios do mau
funcionamento do servico dajustica, podendo-
se concluir com Ardant que

“de méme que pour I’ éaboration de la
responsabilité administrative, lavoiesera
longue qui aboutira a la systématisation
de laresponsabilité de I’ Etat-juge. Mais
ici, il y aural’exemple de la fonction

27 Assim, entre outros, manifestam-se: SE, op.
cit., p. 81; CHAPUS, René. Droit Administratif
général. 9. ed. Paris : Montchrestien, 1995. v. 1, p.
1163-6; PAILLET, Miche. La Responsahilité admi-
nigtrative. Paris : Ddloz, 1996. p.117; GIULIANI
Alessandro., PICARDI, Nicola. La responsabilita
ddl giudice. Giuffre, 1995. p. 247-8.

jumelle, les difficultés rencontrées se
retrouveront a nouveau. Il faudratirer la
lecon des échecs ou des insuffisances
des devanciers. (...) Lajurisprudence est
encore inconsciente de son erreur, bien
que les premiéres hesitations annoncia-
trices de la perception de la lumiére
semblent ssmanifester. L' irresponsabilité
del’ Etat dufait delafonctionjuridiction-
nelle est un faux principe. Sur quelles
bases peut-on bétir cette responsabilité?
Les discussions sont possibles et un
grand pas sera déja fait lorsque elles
s ouvriront®”,

28 ARDANT, op. cit., p. 281. Da mesma forma:
CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do
Estado. 2. ed. Maheiros, 1995. p. 593 e segs; DIAS,
op. cit., p. 705; ROCCO, Arturo. La riparazione
allevittimedegli errori giudiziari. Napoli : N. Jovene,
1906. p. 135; TROCKER, Nicolo. LaResponsabilita
del Giudice. Rivista Trimestraledi Diritto u Procedura
Civile, p. 1318-1322, 1982; AROCA, Juan Montero.
Independencia y responsabilidad del juez. Civitas,
1990. p. 201-4; CHAPUS, op. cit., p. 1163-6;
VEDEL, Georges. Droit Adminigtratif. 11. ed. Presses
Universitaires de France, 1990. v. 1, p. 642 e segs.
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SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Problemas inerentes a demo-
cracia. 3. O papd do Ministério Publico.

1. Introducdo

O quepode edeve o Ministério Publico fazer
em defesa do regime democrético — tarefa que
Ihe é cometida pelo art. 127, caput, da Consti-
tuicdo Federal ?

Esta ai uma questdo sobre a qual nés
mesmos e tantos outrosjaalinhdvamos algumas
idéas, mas que diz respeito a uma pagina que
ainda precisa ser escrita €, mais ainda, a uma
funcdo que aindaprecisaser efetivamentevivida
pelo Ministério Plblico brasileiro, tal o desafio
que encerra.

Emboraaindasd nossgjapossivel fazer uma
abordagem inicial da matéria, comecemos por
buscar aorigem histéricado dispositivo consti-
tuciona.

O Ministério Publico brasileiro, como insti-
tuicao, sO nasceu na Republica, poisno Brasil-
Império e no Brasil-Col6niaos procuradores do
rei eram meros representantes dos interesses
daCoroa.

Com a proclamagao da Republica, coube a
Campos Salles, na qualidade de Ministro da
Justicado Governo Provisorio, fazer com queo
Ministério Plblico brasileiro ganhasse contornos
deingtituicdo. Ao preparar a edicdo do Decreto
n° 848, de 11 de outubro de 1890, que dispbs
sobre a Lei Orgénica da Justica Federal, fez
consignar na exposi¢cdo de motivos.

“O Ministério Publico é instituicdo
necessdriaem todaorgani zagdo democra
tica e imposta pelas boas normas da
justica, aqual compete: velar pelaexecu-
¢do dasleis, decretos e regulamentosque
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devam ser aplicados pela Justica Federal
e promover a acdo publica onde ela
convier”.

Depois de varios avangos e retrocessos de
nossa Republica, quando alternamos entre
periodos de ditadura e renascimento democré
tico, a Constituicdo de 1988 apressou-se em
vocacionar o Ministério Piblico, enquanto
instituicdo permanente, a defesa do regime
democrético (art. 127, caput).

Quem | é esses dois textos, de um extremo a
outro de nossa vida republicana, poderia ser
levado aconcluir que existaumarel agéo neces-
saria ou uma natureza intima comum entre
Ministério Publico e democracia. Seria isso
mesmo?

Na verdade, porque esta investido de uma
parcela da soberania estatal e comunga de sua
estrutura, 0 Ministério Publico é 6rgdo do
Estado. Por isso, aestrutura e o funcionamento
do Ministério Plblico espelham, com bastante
correspondéncia e realismo, a fisionomia do
Estado do qual é integrante.

Assim, SO atitulo de exemplo, enquanto a
Constituicdo portuguesa de 1966 cometeu ao
Ministério Plblico a defesa da “legalidade
democrética’ (art. 224, 1), jaaConstituicdo da
extinta Republica Democrética Alema, em seu
art. 97, cometia ao 6rgdo correspondente do
Ministério Publico adefesada“legalidade soci-
alista” (art. 97). Por isso que, conforme o
momento politico que viviam, outros Estados
consagraram em suas constitui¢cdes aatribuicéo
ministerial de defesa “do Estado sociaista’
(Tchecoslovaquia) ou do “regime socialista”
(Roménia).

A Constituicdo brasileirade 1988, fruto da
ruptura com a ditadura antecedente, assentou-
se num modelo estritamente democrético. De
forma natural, destinou nosso Ministério
Publico adefesado regime quelheeramaiscaro.

A rigor, portanto, o Ministério Plblico pode
existir sgja num regime autoritario, sgja num
regime demacrético; poderaser fortetanto num,
guanto noutro caso; porém, sO serdverdadeira-
mente independente num regime essencialmen-
te democrético, porque ndo convém a governo
totalitario algum que hgjaumaingtituicao, ainda
gue do proprio Estado, que possa tomar, com
liberdade total, adecisdo de acusar governantes
ou de ndo processar 0sinimigos destes Gltimos.

Entre nés, aevolucdo do Ministério Plblico
brasileiro ndo destoou do que vinhamos
dizendo, como no Ultimo periodo ditatorial que
vivemos. Mas, mesmo nesta Ultima fase de

opressdo politica (1964 a 1984), aos poucos
comecou afazer-se ouvir no proprio Ministério
Pdblico o clamor por umainstituicdoindepen-
dente e voltada a defesa de valores demo-
créticos.

Sob o primeiro aspecto — o da indepen-
déncia do Ministério Piblico —, lembrariamos,
antes de mais nada, uma palestra que fizemas,
aindasubstituto, em 1976, no Grupo de Estudos
de Bauru (SP), quando sustentamos haver
limites para o poder hierérquico do chefe do
Ministério Pablico, e assentamos premissas que
hoje vém a ser conhecidas como o principio do
promotor naturall. Nossa proposta foi levada
a0V Seminéario Juridico dos Gruposde Estudos
do Ministério Pdblico paulistae, comoimpres-
cindivel apoio do inesguecivel lider Carlos
Siqueira Netto, foi aprovada por maioria, com
grande e facilmente imaginavel escandalo para
os conservadores da époce’.

Quanto ao segundo aspecto — 0 da desti-
nacao democratica do Ministério Publico
brasileiro —, registrariamos que, no exame da
histéria mais recente de nossaingtituicao, feita
nas Ultimas décadas, foi decisiva a influéncia
exercidapelo modeloinstituido peloart. 224, 1,
da Constituicdo portuguesade 1966.

Assim, na fase que antecedeu a edicéo da
Lei Complementar n° 40, de 14 de dezembro de
1981 —quefoi aprimeiraLei OrganicaNacional
do Ministério Plblico—, 0 Governo Federa frus-
trou atentativa ja entdo esbocada de destinar o
Ministério PuUblico nacional adefesada“legali-
dade democrética® .

Osrecuose osvetos que o Governo Federal
tinha aposto a Lei Complementar rP 40/81, e
especia mente um auto-aumento que os magis-
trados paulistas se tinham concedido pouco
antes, e quelevava, naprética, aquebrar atradi-
cional equiparacdo de vencimentos entre as
carreirasdaMagistraturaedo Ministério Plblico
paulistas — tudo isso causou, na época, viva
mobilizacdo doparquet local. Assm, umasérie
de assembléias gerais extraordinérias da Asso-
ciacdo Paulistado Ministério Pablico (APMP)
desenvolveu-sejanosprimeiros mesesde 1982,
logo ap6s a sancdo da Lei Complementar n°
40/81, e nelas muito se discutiu 0 novo papel
do Ministério Plblico emfacedaprimeraeentéo

L O Ministério Publico no processo penal. RT,n.
494, p. 267.

2V, th., Jutitia, n. 95, p. 175 e 245.

3 Cf. palestrade Olimpio de Sa Sotto Maior Neto,
em Anais do XI Congresso Nacional do Ministério
Plblico, Goiania, 1996. p. 116.
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recentissma Lel Organica Nacional do Minis-
tério PUblico.

Ja na ata da Reuni&o de Assembléia Gera
ExtraordinariadaAPMP, em4dejaneirode 1982,
o Promotor Publico Carlos Francisco Bandeira
Linsfez estaproposi¢céo, aprovadapor maioria:

“Porgue o Ministério PUblico aimeja
a construcdo de uma sociedade plena-
mente democrética, alutapelaadocdo de
novas regras|egais que o estruturem ndo
se deve fazer buscando apenas firmar a
convicgdo de sua conveniéncia entre os
membros do Poderes Executivo e Legis-
lativo, mas sim buscando convencer e
interessar todos 0s segmentos da socie-
dade, para que todos eles participem
dessa luta’.

A seguir, na ata da Reunido de Assembléia
Gerd Extraordinariada APMP, em 1° demarco
de 1982, presentes 174 associados, o Promotor
Publico Claudio Brochetto Filho encabegou uma
proposi¢éo, também aprovadapor maioria, “ pug-
nando pela definicdo do Ministério Plblico
como instrumento de preservacdo da liberdade
democrética’.

Tivemosacesso ao livro deatasdaAPMP, e
nele sO se registra que a proposta foi apresen-
tada por Claudio Brochetto Filho “e varios
outros colegas’; ndo se mencionam 0s nomes
dos demais subscritores da proposta. Consul-
tando pessoalmente Claudio Brochetto Filho,
disse-nos que, juntamente com a Promotora
PublicaLilianaBuff Souzae Silva, encabecou o
abai xo-assinado, fruto dacolaboracéo devarios
colegas, o qual tinha corrido no foro criminal e
contava com dezenas de assinaturas de promo-
tores. Contou-nos da viva reagdo contra a
proposta, tachada na época por alguns de ter
cardter comunista; lembrou que, da votacao,
resultou um polémico empate, decidindo favo-
ravelmente a proposta o voto de Minerva do
presidente da associacdo Claudio Ferraz de
Alvarenga.

Dando énfase a essa proposta, o hoje
Ministro do Supremo Tribunal Federal, entdo
Promotor Publico paulistaJosé Celso deMello
Filho, publicou artigo intitulado Ministério
Publico e a legalidade democratica, em que
afirmou:

“a Associacdo Paulista do Ministério
Pudblico, por deliberacdo de sua Assem-
bléaGerd Extraordinériatomadapor maio-
riade votos, deverapostular umaredefi-
nicao do conceito de Ministério Pablico,
afim de que nele se passe avisdumbrar o

instrumento de preservacdo de umalega-
lidade que se qualifique como essencial-

mente democréatica. Em conseqiiéncia, o
Ministério PUblico deixarade ser ofiscal

dequalquer lei parase converter no guar-
dido de um ordenamento juridico cujos
fundamentos repousem na vontade do

povo, legitimamente manifestada através
de seus representantes. O Ministério PU-

blicodeixa, pois, defiscdizar alel pelald,

inttil exercicio demerolegalismo. PropSe-
se, agora, que o Ministério Publico ava

lie, criticamente, o contelido da norma
juridica, aferindo-lhe as virtudes intrin-

secas, e neutralize, desse modo, 0 abso-

lutismo formal de regras legais, muitas
vezes divorciadas dos valores, idéias e
concepcdes vigentes na comunidade em
dado momento histérico-cultural®”.

Em 1984, com avitdriade Tancredo Neves,
candidato da oposicéo, nas elei¢cdes indiretas
para a sucessdo do Ultimo presidente militar,
surgiu um climanaciona degrande expectativa,
aexigir umaassembléianacional constituinte.

A necessidade de dar novo perfil ainstitui-
¢cdo ministerial movia o Ministério Publico.
Assim, jaem 1985, Séo Paulo sediouo VI Con-
gresso Nacional do Ministério Plblico —justa-
mente destinado a colher subsidios para a
proposta do Ministério Pablico nacional, que
pretendiaafirmar seu papel nanovaordem cons-
titucional que estava sendo reivindicada.

Nesse encontro, de forma mais ou menos
direta, diversas teses abordaram a aspiracdo de
ligar o Ministério Plblico anovaordem demo-
créticado Pais. Contudo, umadastesesofez de
modo particularmente especifico: foi atese O
Ministério Publico e a tutela das liberdades
publicas, dos Promotores paulistas Luiz Ant6-
nio Guimardes Marrey, Paulo Afonso Garrido
de Paula e Pedro Falabella Tavares de Lima
Nessa tese, procuraram seus autores afastar a
natural reacdo que surgia a sdb mencdo de con-
ceito queimpressionavapor suaimprecisao, tal
sgja“ adefesadalegalidade democrética’, e &fi-
ancaram:

“Dir-se-iaque aexpressdo legalida-
de democratica contribuiria, fatalmente,
parainterpretaces variadas de um mesmo
ordenamento, causando uma grande
inseguranca juridica. Concebida a Nova
Republica como um Estado de Direito
Democrético, submetida a Constituicao,

4 Jorna O Estado de S. Paulo, 18/abr.1982.
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verificar-se-a, ante o principio daconfor-

midade de todos os atos politicos com as
intencdes consagradas constitucional -

mente, que alegalidade democréticaser,

antes de tudo, constitucionalidade.

Assim, uma vez que 0s atos normativos
emanados do Poder Legidativo devem
adequar-se aos preceitos e principios
congtitucionais, sob pena de inconstitu-

cionalidade, incumbira ao Ministério
Pdblico ter sempre como fonte primeira
de interpretacdo dalei o texto constitu-

cional. Concordecomaindoledo regime
gue, com certeza, serddemocrético, deve-

se examinar ‘umale em conjuncéo com
outras e com referéncia as instituicoes
vigenteseapoliticagera do pais, porque
um dispositivo, expresso com as mesmas
palavras, pode ser aplicado de modo
diverso em dois Estados sujeitos a
regimes diferentes (MAXIMILIANO,

Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do
direito, Forense, 1975, p. 163). Desta
forma, defender alegalidade democrética
serd, fundamentalmente, defender o
Estado de Direito democrético aser con-

sagrado, inexoravelmente, pela nova
Condtituicdo. E isto, no dia-a-dia, far-se-a
através de excecOes e acles diretas de
declaracdo deinconstitucionalidade, toda
vez em que se deparar com dispositivos
normativos que ferirem as intengdes do

povo brasileiro transformadas em precei-

tos constitucionais, através de uma
AssembléiaNaciona Constituintelivree
soberang®”.

Entretanto, por maisque setentenegar, ainda
continuava sendo bastante imprecisa a no¢éo
de defesa da legalidade democratica, poisque,
se para uns significaria apenas o controle de
congtitucionalidade das |eis, para outros pode-
riasignificar o direito que cada aplicador teria
de dizer quais as leis que considera democré&
ticas e quais as que ndo considera, escolhendo
guais as que val cumprir e quais as que vai
ignorar...

Em suma, faltava, ainda, melhor elaboracéo
paraaidéiade que nemtoda a legalidade deve
ser tutelada, e sim sO a democratica, ou a de
gue sedevelutar contraalei formal mente cor-
reta, mas que exprima o despotismo do poder
constituido — para nos valermos de expressdes
gue foram usadas por constituintes portugue-

5 Cf. Teses aprovadas no VI Congresso Nacio-
nal do Ministério Publico. APMP, 1985. p. 122.

ses, quando cometeram ao Ministério Publico a
defesa dalegalidade democrética em sua Cons-
tituicdo de 1966°.

Talvez por isso, entre nds, jaem inicios de
1986, avistade umapesquisanaciona feitaentre
promotores, e diante das teses aprovadas pelo
V1 Congresso Nacional do Ministério Pablico,
uma comissdo escolhida pela Confederacéo
Nacional do Ministério Publico (Conamp) pre-
parou o primeiro anteprojeto de texto para o
Ministério Pdblico na Constituinte, e ignorou
qualquer ilacdo entre o papel do Ministério
Plblico e a defesa da legalidade democrética,
ou mesmo a defesa de quaisquer val ores demo-
créticos.

Ocorre que, paralelamente aos estudos da
Conamp, o Governo Federal tinhaingtituido uma
comissao de estudos constitucionais, que ficou
conhecida com o nome de Comisséo Afonso
Arinos, em homenagem ao seuilustre presidente,
e coube a José Paul o Sepulveda Pertence, entdo
Procurador-Geral da Republica, propor a essa
comissdo um texto parao Ministério Publico, e
a Proposta Pertence, pela primeira vez, aban-
donando a polémica referéncia a defesa da
legalidade democrética, buscou consagrar o
Ministério Publico brasileiro adefesadoregime
democratico.

Estavamarcadaparajunho de 1986 umareu-
nido em Curitiba, que viria a ser o primeiro
encontro naciona de todos os procuradores-
geraisde Justica, do Procurador-Geral daRepu-
blica e de todos os presidentes de associacdo
de Ministério Publico — para se tentar, pela
primeira vez na histéria, um texto de consenso
parao Ministério Pdblico nacional . Haviatantas
discrepancias entre os Ministérios Pdblicos e
tantas pendéncias aparentemente irredutiveis,
gue muitos entendiam ser tarefaimpossivel obter
um texto Unico, em torno do qual se unissem
todos os Ministérios Publicos para as reivindi-
cacoes junto a Constituinte, para superar sérias
divergéncias como apropésito darepresentacéo
daUni&o, do exercicio daadvocaciaou daativi-
dade politico-partidariapel osmembrosdainsti-
tuicéo.

Em Sao Paulo, que na época liderava a
Conamp, uma comisséo de promotores, de que
fizemos parte, sistematizou agquele anteprojeto
dapropriaConamp, conciliou-o comaProposta
Pertence, e apresentou um novo anteprojeto,
gue se transformou na conhecida Carta de
Curitiba. Esta Ultima, juntamente com o Ante-
projeto Afonso Arinos, foi abase apartir daqual

s lbid., p. 121.
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surgiu o texto constitucional hoje vigente para
o Ministério Pdblico, consagrando-se definiti-
vamente adestinacéo do Ministério Pdblicoem
defesa do regime democratico’.

Visto como surgiu, vejamos agora qual o
alcance danormaconstitucional que comete ao
Muini stério Plblico adefesado regimedemocré
tico. E ndo o poderemosfazer antes de algumas
adverténciasinicias.

Em primeiro lugar, a nosso ver, defesa do
regime democr atico € maisamplo do quedefesa
da legalidade democratica. Esta Ultima é a
defesa da correspondéncia entre anormainfra
constitucional com alei maior; aquela, éisso, e
mais que isso, pois envolve a defesado préprio
sistemademocratico, ou do proprio regime.

Em segundo, nédo € correto entender que a
normaconstitucional que comete ao Ministério
Plblico a defesa do regime demacrético seria
meramente programética e ndo teria eficacia
alguma sem ser previamente regulamentada na
ordem infraconstitucional. De um lado, norma
constitucional alguma é desprovida de efica-
cia; assim, tratando-se de normas constitu-
cionais, ndo sb as de eficécia plena, como asde
eficéciacontida(parcia) ou limitada (potencial)
Como até mesmo as normas programaticas tém
alguma carga de eficacia; essa eficacia natural-
mente serd maior ou menor, conforme o caso,
mas sempre as normas constitucionais teréo
eficacia. Assim, Jorge Miranda com razéo bem
demonstrou a forca imediata até de normas
constitucionais programéticas. a) fazem cessar
deimediato avigénciade normasanterioresque
disponham de forma diferente; b) proibem de
imediato aemissio de normaslegais contrérias;
C) proibem a prética de atos contrérios a seus
preceitos, d) fixam diretrizes para o legidador,
provocando inconstitucionalidades por omisséo
ou por acdo, em caso de af astar-se desses crité-
rios; €) sdo eficazes dentro do sistema, inte-
grando aforcainterpretativa do ordenamentc®.
E deoutrolado, comomostraremosmaisadiante,
diversas normas infraconstitucionais ja disci-
plinam hojeinimeras medidas que 0 Ministério
Publico pode tomar para adimplir sua atual
destinacdo constitucional.

A terceira adverténcia é a de que, na inter-
pretacdo dessa norma constitucional, devemos

7 Sobre os antecedentes da Carta de Curitiba, v.
nossos Manual do promotor de Justica, OMinistério
Publico na Constituicdo de 1988, Introdugédo ao
Ministério Publico e Regime juridico do Ministério
Publico, todos pelaEd. Saraiva.

8 Cf. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Cons-
titucional. 2. ed. Coimbra, v. 2, p. 220.

esforcar-nos para afastar imprecisbes, do tipo
daguelas que ja antecipamos. poderia cada
promotor, invocando seu papel de defensor do
regime democrético, escolher que leis quer
cumprir e que leis ndo o quer; ou porque umas
s80, a seu ver, conformes com o regime demo-
crético, e outras nao? Poderia cada promotor,
invocando esse mesmo papel fiscal, invadir
todas as areas governamentais e até mesmo néo-
governamentais, e procurar fazer impor, emjuizo
ou extragjudicialmente, principios, meios, méodos
ou fins que ele, pessoalmente, considere
mel hores para o aprimoramento democratico do
Pais?

Cremos ndo ser isso 0 que pretende a Cons-
tituicdo. A defesa do regime democrético pelo
Ministério Piblico devefazer-seem doisniveis,
com desdobramentos que adiante apontaremos.
a) controle de congtitucionalidade das leis que
violem principio constitucional, a ser feito sob
forma concentrada (especialmente por meioda
propositura de acBes diretas de inconstitucio-
nalidade, de representacfes interventivas e de
algumas acdes civis publicas para defesa de
interesses difusos); b) controle de constitucio-
nalidade das|eis que violem principio constitu-
cional, aser feitosob forma difusa, caso acaso,
impugnando-se as medidas e atos concretos que
violem umanormacongtitucional (especiamente
por meio da acdo penal, do inquérito civil e da
acdo civil publica para defesa de interesses
sociais, difusos, coletivos e individuais homo-
géneos, além de outros mecanismos de fiscali-
zacao econtrole afetosainstituicdo, que adiante
serdo destacados).

2. Problemas inerentes a democracia

Paraque o Ministério Plblico possa promo-
ver adefesado regime democréatico com amaior
objetividade possivel, deve considerar, inicial-
mente, que a democracia ndo é apenas o
governo damaioria, e sim damaioriado povo.
Isso significa que demaocracia ndo é o governo
damaioriadasé€lites, nem damaioriadas corpo-
ragBes nem da maioria dos grupos econémicos
enem mesmo damaioriade algunsgrupos poli-
ticos, que muitas vezes sdo aqueles que efeti-
vamente fazem alei mas nem sempre defendem
0s interesses da populacdo; democracia quer
significar o governo damaioriado povo.

Depois, deve considerar que uma democra-
cia legitima ndo é despética, pois mesmo a
maioriando pode escravizar aminoria. |sso até
noslembrao dito humoristico que assim define
democracia direta: trés lobos e uma ovelha,
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votando em quem vai ser o jantar; edemocracia
representativa: as ovelhas elegem quais serdo
os |obos que vao escolher quem serd o jantar...

Tinha, pais, razéo Manoel GoncalvesFerreira
Filho quando observou que todos dizem que
praticam democracia, masem lugar dgum o povo
governae sim é governado®. Sendo impossivel
gue a maioria governe a todos, na prética uma
minoriasempregovernaamaioriae, arigor, pelo
menos como principio puro, a democracia é
utopia. A solucéo, segundo FerreiraFilho, éque
haja umaminoriacom carater democratico—a
partir de liberdade pluripartidaria, com grande
mobilidade socia (liberdade de profissdes, de
acao, de organizacdo) e garantias de acesso a
posicBes de decisdo (como o0 acesso eletivo e
ndo o fundado em nascimento).

O problema é que, se conceituarmos demo-
cracia como o governo do povo, em que a
vontade do povo é que determina os destinos
do Estado — e sO pode ser esse 0 conceito de
democracia—, passaaser inevitavel quequestio-
nemos até que ponto podemos supor que a
democraciabrasileirasgainteiramentelegitima.

Como anotou Anténio Augusto Mello de
Camargo Ferraz, no artigoMinistério Publico:
guando o passado aponta o futuro, em nosso
pais* o fenbmeno tragico dadesigualdade social
é fruto da absurda concentracdo de renda: no
inicio da década de 90, a soma das pessoas
miserdveis (sem renda) e das pobres (com renda
de até trés salérios minimos) alcanca no Brasil
cifra correspondente a mais de 80% da popu-
laco (82,72%). O poder politico e econdmico,
assim, esta concentrado nas maos de uma
minoria restrita, que freqlentemente usa esse
poder para s propria, acentuando a desigual-
dade'o”.

Além disso, nés quetrabalhamos naJustica,
nos que conhecemos bem nossa Justica, pode-
riamosnosafirmar quetodostém efetivo acesso
a Justica? O pobre quase que s conhece a
Justica como réu, especialmente em processos
criminais. Em trabalhos anteriores, jaanotamos
gue “a possihilidade de acesso a Justica ndo é
efetivamente igual paratodos: sdo gritantes as
desigualdades econdmicas, sociais, culturais,
regionais, etérias, mentais'”.

Nds, quejaacompanhamosde perto atrami-
tac8o deinimeras|eisneste Pais e, em especial,
acompanhamos a tramitacdo direta das duas

9 A democracia possivel. Saraiva, 1972. p. 1.

10 Revistada APMP, n. 5, p. 35, abr. 1997.

1 O acesso aJustica eo Ministério Publico. RS,
1993.

Ultimas Assembléias Constituintes — a Federal
e a Estadual —, n6s podemos dizer que nem
sempre 0s soi-disant representantes do povo
dizem avontade deste Ultimo quando legislam...
Os interesses de grupos e de corporacles ndo
raro prevalecem, de forma que muitas vezes é
mera hipocrisia supor que alei correspondaao
interessegeral (Judiciério, PoliciaCivil, Policia
Militar, pecuaristas, empresarios, banqueiros, o
préprio Ministério Plblico, e, por que ndo dizer,
até mesmo interesses estritamente individuais
tém levado a inclusdo, alteracdo ou supressdo
de normas legais, que deveriam ser genéricas e
abstratas nesse Pais, e s6 fundadas no interesse
publico, e ndo no interesse das corporactes
ou, até mais ainda, de alguns poucos indivi-
duos...).

Numa democracia representativa, como a
nossa, ainda ha outros graves riscos que podem
viciar o processo demacrético: a) asfraudes na
escolha dos representantes (a demagogia na
propaganda; o controle do tempo da propaganda
e dos meios de acesso a ela; a dificuldade de
conhecer os candidatos; o processo eletivo
facilmente manipulavel pelosgovernantesepela
midia, como a influéncia das pesquisas de
opinido publica; as reacdes emocionais da
populacéo); b) a deformacéo do equilibrio no
sistema de separacdo de poderes (a frequente
supremacia de um poder sobre os demais, ou a
freqUente invasdo de atribuicBes de um poder
pelo outro, como o Executivo a legislar por
medidas provisorias e decretos, ou o Judiciario
alegidar por meio de slimulasvinculantes); ) a
ruptura dos principios de igualdade e liberdade
individual — razéo Ultima da democracia repre-
sentativa—, principalmente em raz&o dapobreza
e damiséria, que viciam as bases de um Estado
livre edemocrético.

Em suma, éextremamentedificil que, defato
e de forma efetiva, seja assegurado, como
gueriam os federalistas norte-americanos, que
a vontade do povo prevaleca em relacéo a
vontade de seus representantes 2. O que tem
acontecido, normamente, é o contrario.

Assim, aexisténciade umademocracialegi-
tima pressupde longo caminho a ser trilhado,
um caminho de efetivo exercicio da propria
democracia. 1sso ndo dispensa a hecessidade
desistemaconstitucional |egitimo, que assegure;
a) adivisdo do poder (quemfaz alel ndo équem
julganem aaplica; quem aaplicando afaz nem
julga; quem julga, ndo é quem afaz nem aapli-

12 Convengao de Filadélfiaem 1787, que aprovou
a Congtituicéo dos Estados Unidos da América.
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ca); b) o controle da separacdo do poder (ndo
basta a Constituicéo dizer que o poder é repar-
tido; é necessario que existam mecanismos de
freios e contrapesos, e que estes mecanismos
funcionem efetivamente); ¢) o reconhecimento
de direitos e garantias individuais e coletivos;
d) o respeito a liberdade e a igualdade das
pessoas, bem como a dignidade da pessoa
humana; e) a existéncia de decisdes tomadas
diretaouindiretamente pelamaioria, respeitados
sempre osdireitosdaminoria; f) atotd liberdade
na tomada de decisbes pelo povo (decisdes
tomadas em “seu entender livre”, como dizia
Ataliba Nogueira, e ndo decisdes conduzidas
pelos governantes, nem fruto de manifestagdo
de uma opini&o publicaforjada pelos meios de
comunicacdo); g) um sistema eleitoral livre e
apto para recolher a vontade expressa pelos
cidaddos; h) o efetivo acesso a alimentacdo, a
salde, a educacdo, ao trabalho, a justica e
demais condi¢des basicas de vida por parte de
todos.

Além disso, umademocraciarepresentativa
s6 funciona adequadamente se houver um
sistema efetivo de partidos, com programasde
governo — paraque avontade dos eleitores ndo
segja burlada pelos eleitos que queiram trair os
Compromissos e programas partidarios que
foram usados para captar osvotosdoseleitores.
Por isso, anosso ver, faz parte dademocraciao
pluripartidarismo, sim, mas também a necessi-
dade de fidelidade aos compromissos e pro-
gramas de partido.

3. O papel do Ministério Publico

Se isso € democracia, e se a0 Ministério
Publico incumbe adefesado regime democrético,
estaclaro quetanto alegislacéo vigente como o
préprio Ministério Publico brasileiro aindanao
despertaram de todo para a magnitude do papel
aeste reservado —acomegar pelo Cédigo Elei-
toral, que data de mais de 30 anos, foi feito em
plenaditadura, e praticamente olvidao Ministé-
rio PUblico no processo el eitoral.

Aforao natural encargo de promover aagéo
penal publicano tocante aos crimes el eitorais®?,
nessa matéria hoje so se fazem referéncias
esparsas a intervencdo do Ministério Pablico
como: a) no processo das infragdes penais'; b)

13 Cf. arts. 289 a 354 do CEl (Lei rP 4.737/65);
art. 11 dalei r° 6.091/74; art. 24 daLei rP 7.773/89;
arts. 57,58 e83daLe rP 8.713/93.

14 CHl, arts. 355, 356, 357 e parégrafos, 360, 363
e parégrafo Unico.

na cobranca de multas'®; ¢) na discriminacdo
das atribuic¢bes dos procuradores-gerais respec-
tivos's, v. g., exercer a acdo pena publica em
todos os feitos de competéncia originaria do
tribunal; oficiar em todos 0s recursos; repre-
sentar ao tribunal para observéancia e aplicacéo
uniformedalegidacdo el eitoral; efetuar requisi-
¢Bes, d) nafiscalizacdo da abertura das urnas®;
€) na promoc¢ado de responsabilidade por nuli-
dade de eeicao®; f) naargliicao de suspeicao®®;
0) nos pedidos de registro de partidos e de seus
orgaos dirigentes™; h) no pedido de cancela-
mento de registro de partido?; i) no pedido de
desaforamento?; ) nasjustificagOes e pericias?;
[) naimpugnacao de registro de candidato®; m)
na propositura de acdo visando a declaracéo da
perda ou suspensdo de direitos politicos®.

Naé&readeitoral, al.ei Complementar federa
n° 75/93 (L ompu) cometeao Ministério Plblico
federal alegitimidade parapropor asacfesciveis
necessarias paradeclarar ou decretar anulidade
de negécios juridicos ou atos da administracio
publica, infringentes de vedaces legais desti-
nadas a proteger anormalidade e alegitimidade
das elei¢des, contra a influéncia do poder eco-
némico ou do abuso do poder politico ou admi-
nistrativo?.

Considerando-se a destinagdo ingtitucional
do Ministério Publico, de defesadaordem juri-
dicae do regime democratico, jatemos susten-
tado o imediato cabimento de sua atuacdo fisca
lizadoraemtodo o procedimento eleitoral %7,

Mas ndo é sb o procedimento eleitoral que
deve ser objeto da atencéo do Ministério Pbli-
co. Cabe aqui lembrar o extenso rol de funcdes
institucionais do Ministério Pablico, previstas
no art. 5°, daLei Complementar federa n° 75/93
(Lompu), que seaplicatambém, deformasubsi-
diaria, aos Ministérios Publicos dos Estados®:;

5 CHl, art. 367, V.

16 CHI, arts. 24, 27 e 224, § 1°.

7 CHl, art. 165, § 1°.

8 CHI, art. 224, § 2°.

19 CEl, arts. 20 e 28, § 2.

2| e rP5.682/71, at. 13, § 2°.

2| e rP 5.682/71, art. 113.

2 CHl, art. 22, 1, h.

2 CHI, art. 270, § 1°.

24 Cf. aanterior LC n° 5/70, art. 5°, hoje sucedida
pelaLC rP 64/90.

B L.C e 75/93, art. 6°, XVII, a.

2 LCrP 75/93, art. 72, paragrafo Unico.

27Cf.LCn°75/93, art. 5°, 1, e6°, XIV eXVII. Cf.
nossos Regime juridico do Ministério Pdblico e
Introducdo ao Ministério Pablico, Saraiva, 1996 e
1997, respectivamente.

28 Cf. art. 80 daLei r? 8.625/93 — Lel Orgénica
Nacional do Ministério Publico (LONMP).
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“Art. 5°. Sdo funcBes institucionais
do Ministério Publico daUni&o:

| — a defesa da ordem juridica, do
regime democratico, dos interesses
sociais e dos interesses individuais
indisponiveis, considerados, dentre
outros, os seguintes fundamentos e
principios:

a) a soberania e a representatividade
popular;

b) os direitos politicos;

C) os objetivos fundamentais da
RepublicaFederativado Brasil;

d) aindissolubilidade da Uni&o;

€) aindependéncia e a harmonia dos
Poderes da Uni&o;

f) a autonomia dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

g) asvedacOesimpostas aUnido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios;

h) a legalidade, a impessoalidade, a
moralidade e a publicidade, relativas a
administracdo publicadireta, indiretaou
fundacional, de qualquer dos Poderes da
Uni&o;

I —zelar pelaohservanciados princi-
pios constitucionais relativos:

a) ao sistematributario, aslimitaces
do poder detributar, areparticéo do poder
impositivo edasreceitastributariase aos
direitos do contribuinte;

b) as financas publicas;

C) a atividade econdmica, a politica
urbana, agricola, fundiéria e de reforma
agréariae ao sistema financeiro nacional;

d) a seguridade social, a educacéo, a
culturae ao desporto, aciénciae atecno-
logia, @ comunicacdo social e a0 meio
ambiente;

€) a seguranca publica;

Il — a defesa dos seguintes bens e
interesses:

a) 0 patrimdnio nacional;

b) o patriménio publico e social;

¢) o patriménio cultural brasileiro;

d) o meio ambiente;

€) os direitos e interesses coletivos,
especialmente das comunidades indi-
genas, da familia, da crianca, do adoles-
cente e do idoso;

IV — zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes PUblicos da Unido, dos servicos
de relevancia publica e dos meios de
comunicacdo social apsprincipios, garan-

tias, condicles, direitos, deveres e veda
¢Oes previstos ha Constituicdo Federal e
nalei, relativos a comunicagdo social;

V — zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes PliblicosdaUnido e dos servicos
de relevancia publica quanto:

a) aos direitos assegurados na Cons-
tituicdo Federal relativos as acles e aos
servigos de salde e a educacgéo;

b) aos principiosdalegalidade, daim-
pessodidade, damoralidade edapublici-
dade;

V| —exercer outras funcdes previstas
na Constituicdo Federal enalei.”

Paraqueo Ministério Pdblico bem sedesin-
cumba do elevado mister de defesa do regime
demoacratico, ha alguns principios que devem
iluminar sua atuacéo. Devera zelar paraque: a)
exi stam mecanismos pel osquaisagrande maio-
ria do povo possa tomar decisbes concretas,
ndo apenas para escolha de um governante ou
de um legislador acadameiadiziade anose, a
partir dai, faca este o que bem entender, mesmo
contrariamente o que prometeu antes de ser
eleito, mas sim para que o0 povo possa decidir
as grandes questdes que digam respeito ao
destino do Pais e possa controlar o exercicio
do mandato dos que foram eleitos, o queinclui
necessariamente a cassagao do eeito, em caso
de violagcdo dos compromissos partidarios; b)
funcionem efetivamente esses canais de mani-
festacdo (como criacdo, fusdo, extincdo de
partidos; sufragios freqlientes ndo so para
investidurados governantes, como também para
as grandes questdes nacionais etc.); ¢) haja
total liberdade no funcionamento desses
canais de controle; d) sejam validamente apu-
rados os resultados dessas manifestagtes (elei-
¢Oes, plebiscitos, referendos); €) sgjam efetiva-
mente cumpridas as decisdes ali tomadas (dever
positivo); f) seja combatido qualquer desvio
decumprimento dasdecisdes ali tomadas (dever
negativo); g) ssjam prioritariamente defendidos
“aguel es que se encontram excluidos, os empo-
brecidos, os explorados, os oprimidos, aqueles
gue se encontram a margem dos beneficios
produzidos pela sociedade’ .

Para desincumbir-se de todas essas poten-
cialidades, tem o Ministério Plblico os seguintes
Meios ou instrumentos. @ a acdo pend, para
responsabilizar todos aqueles que, ao violarem
asregras democréticas, também cometam agoes

29 Cf. Olimpio de Sa Sotto Maior Neto, em mani-
festacdo proferidacf. Anaisdo XI Congresso Nacio-
nal do Ministério PUblico, Goiania, 1996. p. 109.
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penalmente tipicas®; b) a aco de inconstitu-
cionalidade e arepresentacdo interventiva, para
assegurar a prevaléncia dos principios demo-
créticos™; ¢) oinquérito civil eacorrespondente
acao civil publica, especialmente para cobrar o
zelo pel o efetivo respeito dos Poderes Publicos
e dos servicos de relevancia publica aos direi-
tos assegurados na Constitui¢do, promovendo
as medidas necessdrias a sua garantia®; d) o
controle externo da atividade policial, para
assegurar ndo s6 0 cumprimento dos seus
deveresdezelo pelaordem juridica, como ainda
e principamente para evitar abusos contra as
liberdades individuais e sociais e, sobretudo,
paraevitar que o Ministério Publico sb trabalhe
nos casos que a policia queira®; €) avisita aos

% CR, art. 129, I.

3L CR, at. 129, IV.

%2 CR, art. 129, 11 elll; art. 2 da LOMPU, de
aplicacdo subsididria para o Ministério Publico dos
Estados, cf. art. 80 daLONMP.

S LOMPU, arts. 3 e .

presos, que hoje se amontoam em cadeiase pre-
sidios condicdes subumanas, para as quais
fecham os olhos a sociedade e o Estado®; f) o
zelo pelosdireitos constitucionai s do cidadao®,
podendo ouvir representantes da sociedade civil
e promover audiéncias publicas; g) adefesade
minorias (como vitimas de preconceitos, as
pessoas portadoras de deficiéncia, os idosos,
osindios, ascriancas e adolescentes); h) o com-
bate ainérciagovernamental em questGescomo
mortalidadeinfantil, faltade ensino bésico, fata
de atendimento de salide, defesa do meio ambi-
ente e do consumidor, entre outras prioridades.
Enfim, trata-se deum campo novo g, arigor,
ainda inexplorado pelo Ministério Publico
brasileiro.

% Cf. art. &, 1,daLOMPU, earts. 25, VI, e 41,
IX, da LONMP.
% LOMPU, art. 11.
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agil e dindmico

Do Poder Judiciario: como torna-lo mais

Efeito vinculante e outros temas

Carlos Mério da Silva Velloso é Ministro do
Supremo Tribunal Federal e Professor-titular da
Faculdade de Direito daUniversdade de Brasilia, UnB.

Texto béasico de palestras proferidas, com acrés-
Cimo e noutros casos com redugdo de temas, no |
Forum Naciona de Debates sobre o Poder Judiciério,
em 13.6.97, promovido pelo Superior Tribunal de
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Direito Congtitucional, promovido pela Associacdo
Brasileira dos Constitucionalistas, em Séo Paulo, em
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em Recife, PE, em 28.10.97, eno Congresso Brasileiro
de Direito Processua Civil e Trabahista, em Vitoria,
ES, em21.11.97.

CarLos MARIO DA Siva VELLOSO

SUMARIO
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inadequada derecrutamento dosjuizes. 2.4. O desa-
parelhamento do apoio administrativo no 1° grau.
2.5. As leis processuais. formalismo excessivo e 0
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mento da magistratura. 4.2. Conselho Nacional da
Magistratura. 4.3. O Corregedor-Geral ou 0 investi-
gador da Jugtica” . 5. Conclusdo.

1. Alentiddo da Justica, seu mal maior

Em trabalho que escrevi a respeito do
controle externo do Poder Judicidrio?, lembrei
gue é comum afirmar-se que as instituicoes
brasileiras estéo em crise: houve crise sériano
Executivo, ha crise na educacdo, no sistemade
salide, naprevidénciasocial, no Legidativo, na
economia. Nesse quadro, é natural que o Poder
Judicidrio também tenhaasuacrise. A crise do
Judiciario, entretanto, € menor do que se apre-
goa. Elaseresume, sobretudo, nalentidéo, que
se constitui no seu problema maior. N&o é pos-
sivel que uma demanda se arraste por anos a
fio. Isto gera descrenca na Justica. E preciso,

*VELOSO, CarlosdaS. TemasdeDireito Piblico.
2. tiragem. Del Rey, 1997. p. 125 e segs. Controle
externo do Poder Judiciério e controle de quaidade
do Judiciario e da magistratura : uma proposta.
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pois, verificar as causas desse mal e indicar
propostas de solucdo. Sdo varias as causas da
lentiddo da Justica. Vamostentar arrol&laspara,
em seguida, sugerir propostas.

2. Causas da lentid&o da Justica
2.1. A explosdo de processos

A causa principal dalentiddo dajusticaéo
aumento do nimero de processos, uma verda-
deiraexplosdo de acbes, que decorre do fato de
gue, a medida que se acentua a cidadania, as
pessoas procuram mais os tribunais, certo que
a Congtituicéo de 1988 desgja que a cidadania
seja exercida por todos, convocados os cida
daos afiscalizar acoisapublica, ares publica,
ef etivando-se essafiscalizagcdo mediante o gjui-
zamento demedidasjudiciais.

O reconhecimento, em nivel constitucional,
de interesses difusos e coletivos, emprestan-
do-se legitimacao extraordinaria a entidades de
classe e sindicais e ao Ministério Publico, para
a defesa, em Juizo, desses interesses, os direi-
tos conferidos ao consumidor, a ampliacéo do
raio de protecéo da acdo popular, tudo isto faz
crescer 0 nimero de processos. Uma prova de
gue os cidadaos, as entidades de classe e sindi-
cais e 0 Ministério Publico tém compreendido
gue sfo fiscais da res publica, esta no elevado
ndmero de ac6es que sdo af oradas quando ocor-
rem, por exemplo, leilGes de privatizacdes de
empresasestatals: maisde umacentenade agdes
foram requeridas contra a privatizacdo da Cia.
Vaedo Rio Doce, com o deferimento de limi-
nares, 0 que demonstraque as pessoas tém exer-
cido a sua cidadania, amplamente, e que elas
confiam na Justica. Quando me dizem, em tom
de critica, que tem havido exagero, por parte
dosjuizesde 1° grau, naconcessao deliminares,
respondo queisso érazoavel. O contrario € que
seria pior, porque demonstraria apatia dos
magistrados.

2.2. O nimero deficiente de juizes de 1° grau

O nimero deficiente de juizes de 1° grau é
outra causa da lentiddo da Justica. Em confe-
rénciaque proferi em 19907, abordel aquestdo: a
média dos cargos e a média de juizes, relativa
mente a populacéo, eram, em 1990 — hoje os
nUmeros pouco variam — as seguintes:

“a) Juiz de Direito: um cargo para
23.785 habitantes, um juiz para 30.624
habitantes (...);

2 lbid., p. 57 e segs: Problemas e solugdes na
prestacdo da justica

b) Justicado Traba ho: um cargo para
127.163 habitantes, umjuiz para165.255
habitantes (...);

¢) JusticaFedera de1° grau: umcargo
paracercade617.283 habitantes, umjuiz
para cercade 882.352 habitantes;

d) Justica Militar Federal: um cargo
para 3.410.268 habitantes, um juiz para
3.572.662 habitantes(...).

Consideradas todas as jurisdicdes,
teriamosum cargo dejuiz de 1° grau para
cercade 19.200 habitanteseumjuiz para
cercade 25.100 habitantes.”

E acrescentei:

“A relacdo juiz/habitantes, no Brasil,
chega a ser preocupante: considerado o
total de7.817 cargos, temosum cargo para
cercade 19.200 habitantes. Como, entre-
tanto, estdo providos apenas 5.984
cargos, arelacdo é de um juiz paracerca
de 25.100 habitantes. Enquanto isso,
segundo da noticia o Ministro Salvio de
Figueiredo Teixeira (...) a Justica alema
contavaem 1981 com 15.532 (quinze mil
guinhentos e trinta e dois) juizes, dos
quais 12.019 (doze mil e dezenove) na
jurisdicéo ordindria, paraumapopul agdo
aproximada de sessenta milhdes de habi-
tantes.

Tem-sg, pois, ha Alemanha Federal,
um cargo dejuiz paracercade 3.863 habi-
tantes.”

Hoje, o déficit dejuizeséaindamaior, jaque,
a cada ano, avolumam-se 0s cargos ndo preen-
chidos. Acentue-se que o nimero de cargos
relativamente ap nimero de habitantes é bas-
tante reduzido. E comum, entdo, aexisténciade
milhares de processos nas varas judiciais, cada
processo exigindo instrucdo, a maioria deles
demandando a inquiricdo de testemunhas em
audiéncias publicas, com sustentacdes orais, 0
gue exige tempo.

2.3. Forma inadequada
de recrutamento dos juizes

Outracausadalentiddo daJusticaéaforma
inadeguada de recrutamento dos juizes. Estes
séo recrutados mediante concurso publico de
provas e titulos. E claro que o concurso é a
melhor forma de recrutamento de servidores
publicos. Mas, tratando-se dejuizes, isto sO ndo
basta. Os concursos publicos para ingresso na
magi stratura costumam ser durissimos, o que é
elogiavel. Acontece, entretanto, que os cargos
ndo sdo preenchidos, na sua totalidade, porque
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um grande nimero de candidatos ndo consegue
aprovacdo, o que deve ser debitado, também, a
deficiénciado ensino juridico no Pais. Ementre-
vista que concedi a Revista Consulex, anotei
gue nem todas as Faculdades preparam conve-
nientemente os alunos. A maioria das Faculda-
des, as particulares, sobretudo, despejam no
mercado milhares de bacharéis mal preparados.
Muitos ndo sabem nem escrever. Participel de
vérias bancas de concurso de juiz, de promotor,
de procurador. Pude constatar, entdo, o despre-
paro da maioria dos candidatos.

A forma inadequada de recrutamento dos
juizes faz admitir, muita vez, bacharéis sem
vocagao paraamagistratura, ou candidatos mal
preparados. E o que é grave: como ndo sdo
aprovados candidatos em numero suficiente,
aumenta, a cada ano, o déficit de juizes.

2.4. O desaparelhamento do apoio
administrativo no 1° grau

O apoio administrativo com que contam 0s
juizes de 1° grau é, deregra, deficiente. Muitos
juizes nem tém maquina de escrever. Em certas
comarcas, servidoresrecebem propinas parafazer
comqueosprocessosandem. Naconferénciaque
proferi em 1990, no XI Congresso Brasileiro de
Magistrados, linhas atras referidat, registrei:

“OJornal doBrasil de16-8-90, emedi-
torial sobotitulo‘ JusticaCega, escreveu:

‘A Justica no Brasil é tida como
emperrada e cara. S0 dois os defeitos
gue afastam a maioria da populacéo das
reivindicacdes legais. Mas ha outros
defeitos caudatérios que contribuem para
torna-la ainda mais injusta. Qualquer
cidadéo sabe que o férum do Rio so fun-
ciona com taxa de urgéncia (eufemismo
para propina), sem a qual um processo
fica eternamente esquecido na gaveta
pelos serventuarios.’

Admito que o problemaapontado ndo
apresenta a extensdo pessimista que lhe
empresta o editorial mencionado. Que o
problemaexiste, todavia, ninguémignora.
E preciso, pois, enfrent&lo de frente.”

2.5. As leis processuais: formalismo excessivo
e o sistema irracional de recursos

Outra causa da lentiddo da Justica, que me
parece, alids, amaisimportante, €o formalismo
das leis processuais e 0 sistema irraciona de

3 Consulex, n. 8, ago.1997
4VELOSO, op. cit.

recursos. E comum osadvogadosrelacionarem,
na contestacdo, um grande niimero de prelimi-
nares, todas €elas alicercadas em questitnculas
processuais. Tem-se, entdo, aintelectualizacdo
daburocraciajudicial, da“ chicanajudicial”, em
gueodireito material € posto em segundo plano.

O sistema recursal, com um ndmero muito
grande de recursos, € irracional. O despejo de
um botequim pode chegar ao Superior Tribunal
de Justica e a0 Supremo Tribuna Federa. O
Superior Tribunal de Justica tem decidido
recursos sem nenhuma relevancia juridica ou
social, como, por exemplo, recursos em que se
discute se é possivel acriacdo de cdesem condo-
minios de apartamentos. Diziaeu que o despejo
deum botequim pode chegar ao Superior Tribu-
nal de Justica e ao Supremo Tribuna Federal.
Exemplifico e demonstro aafirmativa: sentenca
de 1° grau decreta o despejo. A apelacdo parao
Tribuna de 2° grau é perfeitamente cabivel, dado
gue o requisito do cabimento desse recurso € 0
sucumbimento, apenas. Interposta a apelacdo,
€ ela, meses depois — ou até anos depois —
improvida. A parte vencida interpde, entdo,
recurso especial parao STJerecurso extraordi-
nario parao STF. Ambos os recursos, de regra,
sdoincabiveis. O Presidentedo Tribund vai inad-
miti-los, certamente. Serdo interpostos, entéo,
doisagravos, um parao STJeoutro parao STF.
Formados os instrumentos, o que leva meses,
sobe 0 agravo ao STJ, primeiro. L4, o Relator
nega-lhe provimento. Segue-se a interposi¢do
de agravo para a Turma, que, meses depais,
confirmaadecisdo. Publicado o acérdao, o que
demanda algum tempo, € interposto o recurso
deembargosdedeclaracdo, que serdo rejeitados.
A publicagdo do acérddo vai demorar mais
algum tempo. Em muitos casos, sdo interpostos
embargos de declaracdo de embargos de decla
racdo. Encerrada a questéo no STJ, segue-se a
repeticdo de tudo o0 que se narrou no Supremo
Tribunal Federal.

3. Solucdes propostas

3.1. Eficacia erga omnes
e efeito vinculante

A eficaciaergaomneseo efeito vinculante,
gue estdo sendo propostos para as decisdes do
Supremo Tribunal Federal, nas acbes diretas de
inconstitucionalidade, ja existem para as deci-
sOes proferidas na acdo declaratéria de consti-
tucionaidade de lei ou ato normativo federal
(CF, art. 102, 8§ 2°, redagdo daEC n° 3, de 1993).
De minha parte, sempre sustentei que, ndo
obstante inexistir norma expressa, também as
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decisbes proferidas nas agdes diretas deincons-
titucionalidade sdo vinculantes. E que, julgada
procedente a acdo direta de inconstitucionali-
dade, alei € declaradainconstitucional, motivo
por que é retirada do mundo juridico. Impossi-
vel, portanto, a sua aplicacéo.

Em artigo que publiquei®,anotei quealgumas
vozes se levantam contra essas medidas, argu-
mentando que a ficacia erga omnes e o efeito
vinculante limitam o acesso a Justica. O argu-
mento ndo é procedente. O efeito vinculante,
alias, ndo tem sabor de novidade no sistema
judicial norte-americano, que é dos mais efici-
entes. E que, em razdo do stare decisis— stare
decisis et non quieta movere — acolhido no
sistema do common law, estabelece a Corte o
principio legal aplicavel acerto estado de fato.
Estabelecido o principio, sera ele aplicado a
todos os casos futuros em que os fatos forem
substancialmente os mesmos’.

E dizer, no sistemajudicia norte-americano,
gue garante aos individuos, de modo amplo, a
tutela jurisdicional, todos os Tribunais estdo
vinculados as decisdes da Suprema Corte, nos
casos em gue os fatos forem substancialmente
iguais a0 estado de fato em que a decisdo da
Suprema Corte foi tomada. Isto, sem divida,
proporciona seguranca juridica.

Em artigo de doutrina, Eduardo Garcia de
Enterria, professor da Universidade Complu-
tense de Madri, danoticiade “lafuerza genera
erga omnes de las sentencias anulatorias de las
leyes’ proferidas pelos Tribunais Constitucio-
nais europeus’. O que ocorre é que a eficacia
erga omnes e o efeito vinculante das decisdes
sdo considerados modos de aperfeicoamento
da prestacao jurisdicional, porque além de
impedirem aeternizacdo das demandasjudiciais,
desestimulam as aventuras judiciais.

Registrei, em artigo publicado naimprenss’,
gue o professor e magistrado Antonio Alvares
daSilva, especidistano direito deméo, lembrou
que!

“no Direito Comparado ofato ndo é novo.
Ja existe também, ha muito tempo, no
Direito alemdo. L4, quando o Tribunal
Constitucional decide umaquestdo, elaé
vinculante paratodas asinsténcias e para
aadministracdo publica. E jamais houve

5 Folha de Sdo Paulo, mar. 1995

6 Black’s Law Dictionary, verbete stare decisis.

" GARCIA DEENTERRIA, Eduardo. O controle
de congtitucionalidade na Europa. RDP, n. 84, p. 5,
out./dez. 1987.

8 Folha de Sdo Paulo, 4 ago. 1997.

gueixa dos juizes alemées contra sua
liberdade dejulgar®.

O efeito vinculante seria estendido as deci-
sBes proferidas no controle difuso de constitu-
cionaidade que o Supremo Tribunal realizapor
meio do recurso extraordindrio, e seriaaplicado,
também, as decisOes proferidas nos recursos
especiais (Superior Tribunal de Justicae Tribu-
nal Superior Eleitoral) e de revista (Tribunal
Superior do Traba ho). O efeito vinculante seria,
entretanto, para a simula da jurisprudéncia
predominante. Aprovada a simula, por vota
¢do qualificada— trés quintos ou maioria abso-
luta—, produziriadla€ficaciaergaomnes eefeito
vinculante rel ativamente aos érgdosjudiciarios
sujeitosajurisdicdo do Tribunal erdativamente
aadministracdo publica.

Como conseqiiénciado efeito vinculantedas
simulas, seriam €elas objeto do controle con-
centrado de constitucionalidade, vale dizer,
estariam sujeitasao controle em abstrato naagdo
diretadeincongtitucionalidadejunto ao Supremo
Tribunal Federal.

A eficaciaergaomnes e o efeito vinculante
vao impedir a eternizacdo das demandas e,
sobretudo, arepeticdo de recursos jadecididos.

De uma feita, visitando a Suprema Corte
norte-americana e conversando com um dos
Seus juizes, dei-lhe noticia de que o Supremo
Tribunal Federal julgavacercade 30.000 recur-
S0s por ano. Ele se espantou. Acrescentel, em
seguida “antes que o senhor pense que os juizes
brasileiros sBo super-homens ou que sgjaeu um
grande mentiroso, esclareco que mais de 80%
dessesrecursossdorepetidos’ . Dejaneiroajulho
de1997, 0 STF recebeu 19.599 processosejulgou
21.317. Atéoutubro de 1997, o Supremo jarece-
beracercade 30.000 processosejulgara33.857.

Em exposicéo feita no Senado Federa??, o
entdo Presidente Sepulveda Pertence informou
que, em 1995, 0 Supremo Tribuna recebeu 30.706
feitoseemitiu 35.214 decisdes. No mesmo ano,
o Tribunal Constitucional alem&o recebeu de
5.000 a7.000 gqueixas constitucionais. Somente
2% (dois por cento) foram admitidas. Também
no ano de 1995, a Suprema Corte americana
recebeu cerca de 4.000 propostas de recursos,
admitiu 300 ejulgou 180.

° SILVA, Antonio Alvares da. Simula de efeito
vinculante. Estado de Minas, 31 jul. 1997

10 Exposicao feita na reunido da Comissdo de
Constituicdo e Justica, em 2.4.97, acercada Proposta
de Emendaa Constituic&o n° 54, de 1995, do Senador
Ronado Cunhal.ima, em Parecer do Senador Jefferson
Peres.
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Em 1996, o Supremo Tribund recebeu 30.706
processos ejulgou 29.000. Mais de 80% desses
recursos sdo repetidos.

Vg amos o crescimento do nimero de pro-
€essos ho Supremo Tribunal, apartir de 1940.

Em 1940, quando o STF compreendia, nasua
estrutura, ajurisdicdo hoje confiadaaos Tribu-
nais Regionais Federais (22 instdnciada Justica
Federal) e o Superior Tribuna de Justica, foram
2.419 os processos recebidos, informou o
Ministro Sepulveda Pertence ao Senado. Em
1950, jacriado o Tribunal Federal de Recursos,
foram recebidos 3.091 processos. Em 1960, 6.504
processos recebidos. Em 1970, 6.367 processos
recebidos. Em 1980, o niimero cresceu para9.555.
Em 1989, ainformacéo é fornecida pela Presi-
déncia do STF, foram recebidos 9.632 proces-
sosejulgados6.637; em 1990, 18.549 recebidos
€16.598julgados; em 1991, 18.407 recebidos e
14.622 julgados; em 1992, 24.537 recebidos e
18.536 julgados; em 1993, 24.160 recebidos e
22.046 julgados; em 1994, 26.662 recebidos e
28.752 julgados; em 1997, até outubro, 29.270
recebidose 33.857 julgadost.

V oltemos aexposi ¢ao do Ministro Pertence,
em gue consta que, ho Superior Tribunal de
Justica, em 1990, foram recebidos 14.087
processos; em 1996, 53.993 processos foram
distribuidos.

No Tribunal Superior do Trabalho, em 1990,
foram recebidos 20.276 processos; em 1996,
93.484 processos.

A Justica Federal de 1° grau recebeu, em
1990, 266.000 processos; em 1995, 641.000. A
Justica comum estadual autuou, em 1990,
3.606.000 processos,; em 1992, 4.483.000; em
1995, 3.562.000.

A estatistica demonstra a absoluta necessi-
dade da adocdo do efeito vinculante para as
siimulasdajurisprudénciado Supremo Tribunal
Federal, do Superior Tribuna de Justica, do
Tribunal Superior Eleitoral edo Tribunal Supe-
rior do Trabal ho.

Registre-se que astimula, além de ser apro-
vada por maioria qualificada de votos— 3/5 ou
maioriaabsol uta—, reflete, deregra, entendimento
de juizes de todos os graus de jurisdicéo, dado
gue, quando uma questdo chega ao Supremo
Tribunal ou aos Tribunais Superiores, elajafoi
decidida pelas insténcias inferiores.

% Em 1997, a informagdo é da Presidéncia do
STF, foram distribuidos, no Tribunal, 33.963 pro-
cessos e julgados 40.815. Vae registrar que mais de
80% dos recursos julgados sdo repetidos. Cerca de
6.000 processos recebidos ndo foram distribuidos.

Propde-se, ademais, ainstituicdo daacdo de
revisao da siimula, que seria aforada perante o
Tribuna que a elaborou. Assim, novos argu-
mentos, se existentes, poderiam ser levados ao
Tribunal. A acdo de revisdo da simula poderia
ser aforada.como medida preparatériade acdo a
Ser gjuizada, ou ho curso de umaagdo em anda-
mento. Ademais, haveriasempre apossibilidade
de arevisdo da simula ser proposta, de oficio,
pelo relator do recurso.

3.2. As leis processuais e 0 sistema de recursos

As leis processuais precisam ser simplifi-
cadas, abolindo-se o0 excesso de formalismo.
Apenas as formalidades essenciais devem ser
mantidas. L eciona Humberto Theodoro Janior,
forteem Héctor Fix-Zamudio, que

“0 processo civil em nossos tempos
reclama flexibilidade e concentracao,
mediante supressdo de tramites desne-
cessarios paraque se atendao clamor uni-
versal deumajusticamaisrapidaeeficaz
possivel?”,
Depois de citar Fritz Baur®®, Héctor Fix-
Zamudio*, Enrique Vescosi e Eduardo Vaz
Ferreira’®, Niceto Alcala&Zamoray Cadtillo'6, e
E. Couture’, a enfatizarem a necessidade da
simplificacdo e da aceleracdo processual, dado
guealentiddo daprestaco jurisdicional importa
em violagcdo da garantia do devido processo
legal e, em consequiéncia, em denegacdo de
justica, conclui Theodoro Janior, com apoioem
AloisTroller, afirmando quea
“causamaiscomum dalentiddo dajustica
é, todos o sabem, o apego injustificado

2 THEODORO JUNIOR, Humberto. Aexecucio
de sentenca e a garantia do devido processo legal.
Aide, 1987. p. 62.

BBAUR, Fritz. Les garanties fondamentales des
parties dans le proces civil en République Féderale
d Allemagne. In; CAPPELLETI, Mauro, TALLON,
Denis, Lesgarantiesfondamental es des partiesdans
le procés civil. Mildo : Giuffré, 1973. p. 23.

4 FIX-ZAMUDIO, Héctor. Les garanties
congtitutionnelles des parties dans le proces civil en
Amérique Latine. In: CAPPELLETI , TALLON,
op. cit., p. 87-88.

15 VESCOS, Henrique, FERREIRA, Eduardo Vaz.
L es garanties fondamental es des parties dans la procé-
dure civile en Amérique Latine, In. CAPPELLETI,
TALLON, op. cit., p. 114-115.

16 ALCALA-ZAMORA, Niceto Processo
autocomposicion y autodefesa, 2. ed. México :
UNAM, 1970. p. 238. .

7 COUTURE, apud. FIX-ZAMUDIO. Consti-
tucién y processo civil en Latinoamérica. México :
UNAM, 1974. p. 93.
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aoformalismo exagerado, que, infdlizmente,
telmaem permanecer enraizado no niicleo
dos sistemas processuais latinos. Sobre
0 assunto, sabe-se que na Suica ha nota
vel reacdo doutrindria e jurisprudencial
contrao formalismo excessivo, que é con-
siderado como violacdo da garantia de
jurisdicdo constante do art. 4° da Consti-
tuicdo Federal: ‘ En matiére de procédure,
leformalisme constitue un déni dejustice
guand il n’est imposé pour la protection
d'aucun intérét et qu'il complique d’ une
maniére insoutenable I’ applicacion du
droit matériel*®”.

Reiteramos, portanto, que € necessaria a
revisdo dalegislacdo processual brasileira, civil
e penal, para o fim de serem simplificados os
procedimentos.

O sistema de recursos precisa, de outro
lado, ser racionalizado. Conforme falamos, ha
um sem-nudmero de recursos, de agravos, de
medidas cautel ares, que muita vez eternizam
as demandas.

E necessario, primeiro que tudo, que sgjam
instituidos 6nus para a sucumbéncia recursal.
Ou sgja, aquele que perde o recurso deve pagar
os honorarios do advogado da parte vencedora.
Os6nusdasucumbénciairiam, entdo, até asen-
tenca. Dai para frente haveria novos 6nus
decorrentes de novas sucumbéncias, inclusive,
em certos casos, multa, que reverteriaem favor
da parte vitoriosa.

Ainda no que concerne alegislacdo proces-
sual, peco aos especialistas asuareflexdo sobre
a sugestdo que me parece boa: as acdes devem
ter carater mandamental, ou seja, é preciso
eliminar, tanto quanto possivel, o processo de
execucdo. E dizer, no processo de conhecimento,
deveriam realizar-se os procedimentos pro-
cessuais que eliminariam as execucgdes por
arbitramento e por artigos, afim de evitar-se
uma nova agdo, a agdo de execucdo. Tudo se
limitaria, entdo, findaafase de conhecimento,
aliquidacdo do devido, mediante calculo do
contador. Eliminando-se o processo de exe-
cucdo — porque tudo se faria na fase de
conhecimento — elimina-se, repetimos, uma
novaacéo, com notavel economia processual,
certo que esta, a economia processual, deve
dominar o processo.

Com apalavra, portanto, os processualistas
de boa-vontade, que tém o processo como ins-
trumento de realizacdo dajustica.

18 THEODORO JUNIOR, op. Cit., p. 64.

3.3. O recurso constitucional

Em palestra que proferi, em 1992, em S&o
Paul 0°, assim abordel a questdo:

“13. As questdes constitucionais
controvertidas. apossibilidade derecurso
aCorte Constitucional

No Tribunal constitucional aleméo ha
o controle de normas em abstrato, a
requerimento do Governo Federal, do
Governo Estadual e de um terco dos
membros do Parlamento Federal; no
controlede normasem concreto, mediante
provocacao dejuiz ou tribunal; ainda hd,
no Tribuna Constitucional alem&o, o
recurso constitucional (verfassungsbes-
chwerde) contra decisdo judicia lesiva
de direitos fundamentais, ou ato norma-
tivo (Mendes, Gilmar F., O apelo ao le-
gislador... R. do M.P. do Trabalho, n. 3,
p. 69).

Parao fim de evitar decisesdispares
em questBes constitucionais que assu-
mem feicdo nacional, deci sdespolémicas
dejuizes etribunaisinferiores, com des-
prestigio parao Judiciario, imagino quea
Constituicdo poderia prever um recurso
direto ao Supremo Tribuna Federal, ndo
obrigatério, entretanto, para o juiz, que
decidiriado seu cabimento. A idéaéesta
tratando-se de questdo constitucional
controvertida, de repercussdo nacional,
0 juiz ou o tribunal da causa — e aqui
busco inspiracdo no controle concen-
trado em concreto, existente no Tribunal
Constitucional alemdo—podera, areque-
rimento do Procurador-Geral daRepublica,
suspendendo o processo, submeter a
guestdo constitucional a decisdo do
Supremo Tribunal Federal.

A medida, a0 que penso, ndo apre-
senta 0s inconvenientes da avocatoria,
que, alias, ndo admito. Ora, amedidaque
imaginamos ndo é obrigatériaparaojuiz
ou o tribunal, que decidiradanecessidade
e da conveniéncia do recurso. Incontes-
tavelmente, de outro lado, ha questGes
gue demandam decisdo imediata. O caso
dos 147% dos aposentados da previdén-
ciasocia éum exemplo marcante. Quando
a questdo chegou ao Supremo Tribunal,
guando o Supremo a decidiu, acabou-se

19 VELLOSO, op. cit., p. 91 e segs: O Supremo
Tribunal Federal, Corte Congtitucional.
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a polémica. Ora, se aquela questéo
controvertida, polémica, tivesse sido
submetida ao Supremo Tribunal, no seu
nascedouro, 0s aposentados teriam
recebido aumento dos proventos muito
antes do que ocorreu.

Hoje, o Procurador-Geral daRepublica
tem grande independénciafunciond. Ele
seria senhor da conveniéncia e da neces-
sidade deformular, ao juiz ou ao tribunal
dacausa, o pedido de submissio daques-
t&o constitucional ao Supremo Tribunal.
Eojuizouotribund decidiria, livremente,
pelaremessa da questéo constitucional a
Corte Suprema.

Esse recurso, que denominamos de
recurso constitucional, ao que penso,
podera simplificar e encerrar, de modo
definitivo, demoradas e infindaveis
discusstes, com decisdes dispares e
conflitantes de juizes e tribunais. Penso
quevaleriaapenatornar viavel aidéia. O
artigo da Constituicdo instituidor do
“ recurso congtitucional” ficariaassmre-
digido:

‘Surgindo, no feito, questdo consti-
tuciona controvertida, de repercussao
nacional, o juiz ou o tribunal poderd, a
requerimento do Procurador-Geral da
Republica, suspendendo o processo, sub-
meter a questdo constitucional a decisdo
do Supremo Tribunal Federal, que tera
efeito vinculante em relacéo aos érgdos
do Poder Judiciario e ao Poder Exe-
cutivo’”.

O recurso constituciona que preconizamos,
em 1992, esclarece o professor Gilmar Mendes,
pode ser criado por lei, com base no que dispde
081°, doart. 102 da Constituicdo Federal :

“A arglicdo de descumprimento de
preceito fundamental, decorrente desta
Constituicao, seré apreciada pelo Supre-
mo Tribunal Federal, naformadale”.

Ent&o, em qualquer processo, no 1°ouno 2°
grau, ou em qual quer tribunal superior, existindo
controvérsia constitucional a respeito de certo
tema, o Procurador-Geral da Republica, ou o
Procurador-Geral de Justica, nos Estados-
membros, poderiarequerer ao juiz ou aotribunal
gue, suspendendo o andamento do feito, reme-
tesse a questdo constitucional ao Supremo
Tribunal, queadecidiria. Comisto, seriamresol-
vidas centenas e centenas de causas que se
arrastam nostribunai s até chegarem ao Supremo
Tribunal.

3.4. A argiiicdo de relevancia

No inicio dos anos sessenta, viveu o
Supremo Tribunal Federal situacdo de crise,
tendo em vista o grande nimero de recursos
extraordinarios que se avolumavam na sua
secretaria, 0 que levou 0s seus ministros e 0s
mel horesjuristas do pais adebrucarem-se sobre
o problema®.

Em trabalho doutrindrio que escrevi?, regis-
trei que, em conferéncias pronunciadas na
Faculdade de Direito da Universidade de Minas
Gerais, em 21.8.1965, e naFederacdo do Comér-
ciode S&o Paulo, em 24.8.1965, reunidas, depais,
num so traba ho, o Ministro Victor Nunes L eal
examinou a questo em varios de seus aspectos
e apresentou alternativas para sua solugdo?.
Uma dessas alternativas seria a ado¢éo do
requisito da relevancia da questdo de direito
federal discutida, como condic&o para admissi-
bilidade do recurso extraordinério.

A medida, que poderiareduzir significativa
mente 0 nimero defeitos aserem julgados, ndo
seconstituianuma“ solucdo artificial, imaginada
por seus juizes’, mas inspirada na“ experiéncia
da Corte Suprema dos Estados Unidos, conso-
anteareformaadli redizada, em 1925, por sugestéo
dos préprios Ministros’. Acrescentou, entéo,
Victor NunesLesl:

“Nas palavras de Stern e Gressman,
‘gualquer tipo de questdo que chegue a
Corte Suprema sofre um processo preli-
minar de triagem e somente sobrevive
nagueles casos que a Corte considera
suficientementeimportantesou significa
tivos (important or meritorious) parajus-
tificar umanovarevisdo'. E, aliés, o que
preconiza o Prof. Mcwhinney, para o
Tribunal alem&o, no estudo citado ante-
riormente.

Esta é, para nés, uma solucdo real-
mente inovadora: exigir que sgja de ata
relevancia a questdo federal suscitada,
para se admitir recurso de mandado de
seguranca ou recurso extraordinario
(mantidos os demais requisitos hoje
existentes). Ainda que estes outros esti-
vessem presentes, 0 recurso ndo seria

20 ROSAS, Roberto. Novas perspectivas do
recurso extraordinario. In: Estudosemhomenagema
Aliomar Balleiro. UnB, 1976. p. 355; LEAL, Victor
Nunes. Aspectos da reforma judicidria. R. Inf.
Legisl. n. 7, p. 15.

2VELLOSO, A arglicdo derdevanciaemmatéria
tributéria. R. Dir. Trib., n. 9/10, p. 32, 1979.

2R, Inf. Legidl., n. 7, p. 15.
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admitido, quando a questdo de direito
federal focalizada ndo fosse de dtarele-
vancia®".

Essa relevancia, posta como condi¢cdo de
admissibilidade do recurso, seriaverificadasob
0 ponto de vista do interesse pulblico. Se, de
regra, aaplicacdo do direito comporta-se sob tal
aspecto, a verdade é que, “na prética, muitas
guestdes tém repercussao limitada as partes, ou
a pequeno numero de casos, e ha problemas
legais cujas consequiéncias sd0 muito reduzi-
das, mesmo para as partes’, aduziu o eminente
publicista. Assim, o primeiro critério paraseter
como relevante a questdo, seria este: a decisdo
a ser tomada haveria de ter reflexo aém do
exclusivo interesse dos litigantes. Comportar-
se-iam, dentro desse balizamento, por exempl o:
a) questdes congtitucionais, em que se discute
o direito fundamental da Nacéo, se ndo pude-
rem ser decididaspor outrasrazdesjuridicas: se
ndo for enfrentado o problemaconstitucional, a
guestdo ndo seria relevante; b) questbes onde
se discute a competéncia de autoridades ou de
Orgaos publicos. Tem-se, al, questdo juridicade
ata relevancia, dado que dos atos praticados
por tais autoridades ou 6rgados publicos pode
resultar a regularidade ou irregularidade deles.
No segundo caso, a repercussao pode ser de
monta; ¢) adefinicdo de uminstituto tributario,
gue interessa a milhares de pessoas; d) ainter-
pretacdo de umalel que abranjaextensa catego-
ria de funcionérios publicos; €) a aplicacdo, de
uma forma ou de outra, de determinada norma
legal, que pode abalar fundamental mente todo
um ramo da producao, ou do comércio.

Aduziu, por fim, 0 saudoso Ministro, citando
Sern eGressmann:®

“Semdlvida, o conceito deimportan-
cia esta relacionado com a importancia
das questdes parao plblico, em contraste
com a sua importancia para as partes
interessadas™” .

As criticas que poderiam ser opostas ao
requisito da relevancia, de que teria ele feicdo
marcadamente subjetiva, e esta é a objecédo
maior, foram equacionadas e respondidas pelo
préprio Ministro, que, reconhecendo que o ato
dejulgar jamais conseguiria af astar-se do dado
subjetivo, pois, segundo Benjamin Cardozo, por
mais que tentemos ver as coisas sob o critério

2 LEAL,Victor Nunes. R. Inf. Legisl. n. 7, p.
37-38.
24 STERN, Gressmann. Supreme Court Practice.

objetivo, jamais as podemos ver sendo com o0s
nossos olhos, sugeriu a observancia de deter-
minadas proposi¢des, que, se aplicadas, mini-
mizariam o problema.

O Supremo Tribuna elaborou, em 1965,
anteprojeto dereformado Poder Judiciario, con-
sagrando aidéiaque, na Corte Suprema Ameri-
cana, derabonsresultados. Foi proposta, entéo,
novaredacdo aoinciso 1l do art. 101 daConsti-
tuicdo de 1946, queficariaassim redigido:

“II - julgar em recurso extraordiné
rio, sendo de alta relevancia a questéo
federal, as causas decididas em Unicaou
Ultima instancia por outros tribunais ou
juizes”

A proposta, nesses termos, ndo vingou. A
idéia, entretanto, foi adotada, no Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal, pela
EmendaRegimental n° 3, de 1975, dteradapela
Emendan® 4, de 1977, s mplesmente como causa
excludente do veto regimental ao cabimento do
recurso extraordinario. E dizer, enquanto apro-
postade 1965, formulada pelaComissdo consti-
tuidadosMinistros L uis Gallatti, Candido Mota
Filho e Victor Nunes Leal, na presidéncia do
Ministro Ribeiro daCosta, fixavaorequisito da
relevancia como pressuposto essencial para o
julgamento do recurso extraordinario, aEmenda
Regimental n° 3, de 1975, aadotou, em termos
de excecdo, ou sgja, como causa excludente do
veto regimental ao cabimento do recurso®¢?,

O que preconizamos é a adogao da argiicao
de relevancia tal como proposta, em 1965, no
anteprojeto de reformado Poder Judiciério, ela
borado pelos Ministros Luis Gallotti, Candido
MotaFilho e Victor NunesLeal, napresidéncia
do Ministro Ribeiro da Costa. Convém relem-
brar que é aarglicdo de relevanciaque propicia
que a Corte Suprema norte-americana, que
recebe, também, um grande nimero de propostas
de recursos, aprecie, apenas, cerca de trezentos
recursos por ano.

E mais: sustentamos que aarguiicdo derele-
vancia sga estendida ao Superior Tribunal de
Justica, ao Tribunal Superior Eleitoral e ao

26 ROSAS, Processos de competéncia do STF.
S30 Paulo, Revistados Tribunais, 1971. p. 137-138;
Abreu, [dunaWeinert. A argliicdo derelevancia da
questdo federal. Brasilia, 1977. p. 10 esegs.; Ministro
Rodrigues Alckmin, voto no Ag 70703 (AgRg)-RJ,
DJ 2 set. 1977; Bermudes, Sérgio. Enciclopédia
Saraivado Direito. v. 7, p. 435. Verbete Argliicéo de
relevancia da questdo federal; FALCAO apud.
Bermudes, op. cit.; LINS, Evandro. R. OAB-RJ, n. 1,
p. 23-30; VELLOSO, op. cit.

3. ed. 1962. p. 16. 27 VELLOSO, O Supremo Tribuna Federal,
2 LEAL, op. cit., p. 39. Corte Congtitucional, p. 119.
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Tribunal Superior do Trabalho, principa mente
a0 STJeao TST, que passam também por Situa-
¢do de crise.

3.5. Efeito ex tunc e ex nunc das decisdes do
STF no controle de constitucionalidade

Aduzi, naconferénciaque proferi em 1992,
em S&o0 Paulo:®
“No que toca aos efeitos da declara-
¢do de inconstitucionalidade na acdo
direta de inconstitucionalidade por ato
comissivo, deve a Congtituicao prever a
possibilidade de o Supremo Tribunal
emprestar efeitos ex tunc ou ex nunc a
declaracéo de inconstitucionalidade. (...)
A Constituicdo da Republica portuguesa
expressamente autorizao Tribunal Cons-
titucional, em certos casos, a fixar os
efeitos da inconstitucionalidade a partir
dadecisdo (art. 282, 4). Leciona, apropd-
sito, José Manuel M. Cardoso da Costa,
cuidando do Tribunal Constitucional de
Portugal: ‘ Por outrolado, o Tribunal pode
sempre afastar a eficécia ex tunc da sua
decisdo (e eventualmente o efeito repris-
tinatario), quando isso for exigido pela
seguranca juridica, pela equidade ou por
especiaisrazoes deinteresse publico (art.
282, 4)'. (Costa, Jost Manuel M. Cardoso
da. A jurisdicdo constitucional em
Portugal. 2. ed. Coimbra, 1992)".

3.6. O fetichismo da jurisprudéncia uniforme

Ofetichismo dajurisprudénciauniformeem
todo o territério nacional deve ser afastado. E
salutar que, por exemplo, a jurisprudéncia
trabalhista do ABC paulista sgja diferente da
jurisprudénciatrabalhistado Piaui. Asredidades
sociais sdo totalmente diversas. Assim, ndo
teriamos o recurso derevistatrabal hista, dacom-
peténciado TST, com base em dissidio jurispru-
dencial. O mesmo deve ser dito relativamente
ao direito penal, ao direito civil, ao direito
comercid, etc., pelo que o recurso especia, da
competéncia do STJ, ndo teria como pressu-
posto ainterpretacdo divergente daquelhe hga
atribuido outro tribunal (CF, art. 102, 111, ¢). Com
isso, estariamos prestigiando a Federacao.

O recurso especia e a revista trabalhista
teriam como pressuposto, apenas, aofensaalei
federal comum e trabahista, respectivamente,
observando-se, ademais, a relevancia da
guestéo de direito.

28 \VELLOSO, Problemas e solucfes na presta-
¢dodajustica.ld.

3.7. A valorizagdo do juiz de 1° grau

E preciso conferir ao juiz de 1° grau o seu
verdadeirovaor. Eeeojuizquefaaem primeiro
lugar, o que esta diante da realidade da causa,
darealidade dosfatosdacausa, o juiz quetoma
0 depoimento das partes, das testemunhas e
dos peritos. E ele que pode verificar, com um
pouco de psicologia, se o réu mente, esconde
algo, se as testemunhas estdo dizendo a verda
de. A partir dasentenca, tudo é papel, valedizer,
os tribunais, no recurso, estdo diante apenas de
papés. Fui juiz de 1° grau, fui juiz do Tribunal
Regional Eleitora deMinas, do Tribunal Federa
de Recursos, do Tribunal Superior Eleitoral, do
Superior Tribunal de Justica, voltei ao Tribunal
Superior Eleitoral e sou juiz daCorte Suprema.
Foi, paramim, bastante gratificante amagistra-
turade 1° grau. Também por issoreivindico para
0 juiz de 1° grau o reconhecimento do seu
verdadeiro valor. Hoje, esse juiz € um simples
preparador da causa, dado que ha sempre a
possibilidade do recurso ao tribunal de 2° grau
€ 0S recursos aos tribunais superiores estdo
amplamentefacilitados.

Penso que cerca de quarenta por cento das
causas podem ser solucionadas, em definitivo,
em termos de matéria de fato, no 1° grau. O
recurso, para 0 2° grau, Nessas Calsas, Sefia,
entdo, puramentejuridico: ofensaalei. Asques-
tbes se afunilariam, portanto, relativamente aos
tribunais superiores, que, ademais, contariam
com a arguicdo de relevancia. Os tribunais
superiores somente julgariam, mediante aaferi-
¢do darelevancia, as questBes que interessassem
amilhdesdebrasileiros. Assmdeve ser relativa-
mente aos recursos de natureza extraordinéria.

3.8. Juizados especiais de pequenas causas

Invoco o quedisse, em 1990, napal estraque
proferi no X| Congresso Brasileiro deMagistra-
dos:?®

“Os Juizados Especiais, também
denominados de pequenas causas, de
criacdofacultativapelalei n®7.244, de 7-
11-84, sdo de criacdo obrigatéria pela
Congtituicdo de 1988, art. 98, |. Esses Jui-
zados, que eminentes juristas receberam
com especia agrado (CARNEIRO, Athos
Gusma&p. Juizado de Pequenas Causas. lei
estadual receptiva, Ajuris, p. 33, n. 7; Jui-
zado de Pegquenas Causas. R. de Critica
Judiciéria, p. 2, n. 113; DINAMARCO,
Céndido R. A lei das pequenas causase a

2 |bid.
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renovacao do processo civil. Ajuris, p. 33,
n.15; Manua das peguenas causas. RT,

1986; WATANABE, Kazuo. Caracteris-

ticas basicas do juizado especial de
pequenas causas. Ajuris, p. 33, n. 26; Jui-

zado especia de pequenas causas. RT,

1985; SILVA, Ovidio A. Baptistada. Jui-
zado de pequenas causas. RT, p. 598, n.

9; RODRIGUES Francisco César Pinheiro.
Perspectivas do juizado especial de
pequenas causas. RT, p. 618, n. 250;
TEIXEIRA, Slvio deFigueiredo. Céd. de
Proc. Civil Anotado. 3. ed. Forense, p. 712
e segs.; TUCCI, Rogério Laura. Manual

do Juizado Especial de Pequenas Causas.

Saraiva, 1985) precisam ser criados, com
amaior urgéncia, porque eles aproxima-

réo a Justica do povo. E que eles aten-

dem, ‘em suma, a0 justo anseio detodo o

cidaddo em ser ouvido em seus proble-

mas juridicos’, porgue constituem ‘a
Justica do cidaddo comum, que é lesado
nas compras que faz, nos servicos que
contrata, nos acidentes que sofre, enfim,

do cidaddo que se vé envolvido em
conflitos de pequena expressdo econd-

mica, que ocorrem diariamente aos milha-
res, sem que se saibaaquem recorrer para
soluciona-los de forma pronta, eficaz e
sem muito gasto’. (WATANABE, op. cit.,

p. 32). No campo criminal, de outro lado,
guantos e quantos pequenos delitos
podem deixar de ficar impunes pelaacdo
pronta e rapida desses Juizados. A boa
execucdo da idéia, entretanto, requer
formagdo de mentalidade abertae despre-
conceituosa, no sentido de emprestar-se
aqualidade o seu verdadeiro carater, apli-
cando-se bem e fielmente a disposicdo
inscrita no art. 2° da lei 7.244/84, que
determina que o processo perante 0 Jui-

zado Especial orientar-se-a, ademais, pelos
critériosdasimplicidade, dainformalida-
de, da economia processual e da celeri-
dade, buscando, sempre que possivel, a
conciliagdo. Einteressantequeal e 7.244,
de 1984, ndo indicao CPC comolegida
¢do supletiva. Os Juizados Especiais, ci-

vels e criminais, ndo devem ser criados
somente nas capitals, mas devem expan-

dir-se pelo interior. Pode-se pensar na
instituicdo de Juizados méveis, que se
deslocariam por todo o territério do
Estado”.

3.9. A Justica de 1° grau: aparelhamento

O ndmero de juizes de 1° grau, conforme
vimos, é deficiente. E preciso, portanto, medi-
ante estudos adequados, criar novas varas,
especializé-las, na medida do possivel, aperfei-
¢oando-se 0 apoio adminigtrativo, engajando-se
aJustica nainformatica, com o uso inteligente
dos computadores.

4. O controle de qualidade do Judiciario

4.1. Escolas de formacéo
e aperfeicoamento da magistratura

Assim abordel aquestéo naconferénciaque
proferi em 1990, no X| Congresso Brasileiro de
Magistrados:

“Informao Ministro Salvio deFiguei-
redo, napalestraqueproferiu ejamencio-
nada, que o sistema de recrutamento dos
juizes, nos paises mais desenvolvidos,
‘tem sido acompanhado de uma prepara-
¢ao especifica, normal menterepresentada
por estagios sob orientacdo de escolas
judiciais.’” Esclarece que, naAlemanha, o
ingresso na magistratura esta condicio-
nado a aprovacdo em exames para
ingresso em curso especifico, com dura-
¢80 minimade doisanos, ao cabo do qual
devera submeter-se a novo e rigoroso
exame. Aprovado, énomeado juiz-auxiliar,
ndo podendo funcionar isoladamente no
primeiro ano, mas apenas em érgao cole-
giado. Permaneceracomo juiz-auxiliar de
trés a cinco anos, apds 0 que ingressa,
em definitivo, na carreira, obtendo pro-
mocOespel o critério exclusivo do mereci-
mento. Naltdlia, oingresso nacarreirase
faz por concurso publico de provas e
titulos. Aprovado, o candidato énomeado
auditor judiciario, cumprindo um periodo
de estagio de cerca de dois anos, apds o
gue presta novo exame, mais prético do
quetedrico, sendo nomeado parao cargo
de adjunto judiciario e, apdstrés anos no
exercicio do cargo deadjunto, épromovido
a0 cargo de juiz, na qualidade de pretor.
Em Portugal, segundo Ricardo Maheiros
Fiuza, em trabalho apresentado em con-
gresso realizado em Santiago do Chile, o
candidato presta concurso para ingresso
naEscolaJudicid, denominadaCentro de
Estudos Judiciarios - CEJ de Lisboa.
RelataRicardo MaheirosFiuza:
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‘Funcionando desde 1979 nostermos
dos Decretos-leis nimeros 374-A/79 e
264-A/81, o Centro de Estudos Judiciais
cuidadaformacao do Magistrado Judicial
e do Magistrado do Ministério Publico,
em cursos separados, sem embargo de
atividades em conjunto. Sua misséo
comega com a selecdo para ingresso no
centro. Os candidatos selecionados, cha-
mados auditores de Justica e com sal&
riode80%doiniciodacarreira, divididos
em grupos de 20 alunos, fazem, ent&o, o
Curso de Formagao Inicial, que se divide
em queatro etapas:

a) Dez meses de atividades tedrico-
préticas, com aulasdidriaseexamesperié-
dicos;

b) Dez meses de periodo deiniciacdo
nos tribunais, com avaliagcdo feita por
magistrados designados,

C) Seis meses de periodo de pré-afe-
tacdo nostribunais (janomeados juizes);

d) Trés meses de formagdo comple-
mentar no Centro de Estudos Judiciais.

Depois destas etapas, sdo designa-
dosefetivamente pararesponder por uma

Bolivar, ainda na condicdo de membro
daguela Corte, destaco:

‘Em resumo, verificamos que o in-
gresso na carreira da magistratura da-se
da seguinte forma: a Escola Nacional da
Magistratura oferece, todos os anos,
cerca de duzentas vagas para ingresso.
Inscrevem-se cerca de 3.000 candidatos,
bacharéis e (ou) doutores em direito. De
regra, ndo sdo preenchidas todas as
vagas, porque é durissimo o exame vesti-
bular. Os aprovados seguem um curso de
dois anos. Ao serem matriculados, séo
nomeadosauditoresjudiciais. Ali, cursam
disciplinas tedricas, fazem estagios em
Tribunais, auxiliando os magistrados e
s80 acompanhados em toda a suaforma-
¢do por professores, juizes, de regra. Ao
cabo do curso, se tiverem sucesso nos
examesfinais, s90 nomeadosjuizes.’

7. A solucdo para o problema do
recrutamento dos juizes:

a Escola da Magistratura

comarca.’ (Revista do Curso de Direito O recrutamento dos juizes, no Brasil, apre-

da Universidade Federal deUberlandia.  Sentaproblemas que refletem no bom funciona-
n. 18, p. 345). " mento da Justica. No relatério que apresentel

* %k k Kk % * a0 Presidente do STJ., escrevi:

No Japdo, o candidato devera fre-
guentar, cerca de um ano, o Ingtituto de
Pesguisase PréticasLegais, quefunciona
junto a Corte Suprema; apos ter sido
aprovado nos exames finais € que o
candidato pode ingressar na carreira ju-
dicidria. NaEspanha, o aspirante acarrei-
ra da magistratura deve ser aprovado em
concurso paraingresso na Escola Judici-
al, quefuncionaao lado de Faculdade de
Direito daUniversidadede Madri (Sdlvio
deFigueiredo, op. cit.).

Em viagem quefizemosaFranca, em
outubro de 1989, estudamos aestruturae
o funcionamento da Escola Naciona da
Magistratura francesa. Assim o fizemos
por designacao do Presidentedo Superior
Tribunal de Justica, Ministro Washington
Bolivar, ja que estavamos em Paris, a
convite da Association Francaise des
Constitutionnalistes, afim de participar
de Simpdsio de Direito Constitucional
Comparado em que se examinou aCons-
tituicdo do Brasil de 1988. Do relatdrio
gue apresentei ao Presidente Washington

‘Os Estados europeus, de um modo
gera, estéo preocupados com a forma-
¢do dos seus juizes, porque entendem
gue um Judiciério cujos membros apre-
sentam soélida formacéo intelectual e
moral (formagcédo que compreende o
perfeito entendimento de sua gente e de
suasinstituicles, publicas e privadas, em
termos soci ol 6gicos) serarespeitado pelo
povo.

Portugal, inspirando-se no exemplo
daEscoladaMagistraturadaFranca, ins-
talou a sua. Assim também a Espanha. A
Alemanha Federal também acaba de
instalar asuaEscolaJudicial, nosmoldes
da Escolafrancesa. Por setratar de uma
federacdo, asdificuldades, ali, serdo maio-
res. Por isso é que se pode afirmar que a
AlemanhaFederal encontra-se numafase
inicial emtermosdeadocdo deumaEscola
da Magistratura.

O Brasil precisa preocupar-se com a
formacdo dos seus juizes. A Constitui-
¢do Federd exige, paraingresso namagis-
tratura, o concurso plblico de provas e
titulos (CF, art. 93, 1). Ela, entretanto, néo
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fica somente nisso, ja que prevé a exis-
téncia de cursos de formagdo e de aper-
felcoamento de magistrados, chegando a
estabel ecer, expressamente, aprevisao de
cursos oficiais de preparacdo e aperfei-
¢coamento de magistrados como requi-
sitos paraingresso e promogao nacarrei-
ra. (CF, at. 93,11, c; art. 93, 1V). O Estatuto
daMagigtratura(CF, art. 93) poderia, pais,
estabel ecer, como requisito paraingresso
namagistratura, o curso naEscolaNacio-
nal daMagistratura. A Escolacompreen-
deria a formacgédo dos juizes federais,
apenas, ou também dosjuizesdosdemais
ramos do Judiciario da Unido, os juizes
dotrabalho eosauditores militares? Esta
seria uma questdo a ser estudada, como
deveriaser pensadae estudada, damesma
forma, a formacédo dos juizes estaduais.
Talvez, numa primeira fase, pudéssemos
pensar apenas na formagdo dos juizes
federais — formacdo e aperfeicoamento.
Certo é que precisamos dar o primeiro
passo.

Permito-me, pois, sugerir queleveo
Presidentedo Superior Tribunal deJustica
ao Presidente do Supremo Tribunal
Federa aidéade criacdo da Escola Na-
cional da Magistratura, entrosando-se,
paraefetivacio daidéia, 0 STIJeo STF'.

O relatorio acimareferido, volto amencio-
nar, foi por mim elaborado na condicéo de
membro do STJ, no ano de 1989. Continuo
pensando que é necessaria a criacéo da Escola
Nacional da Magistratura, que ficaria sob a
supervisdo do Conselho Naciona daMagistra-
tura, 6rgdo de que, a seguir, trataremos.

4.2. Conselho Nacional da Magistratura.

O controle de qualidade do Judiciério, da
magistratura e dos servigos auxiliares é neces-
sario e deveria efetivar-se mediante a atuacdo
do Conselho Naciond daMagistratura, queseria
criado mediante emenda constitucional. Esse
Consel ho, ingtituido junto ao Supremo Tribunal
Federal, teriacomo atribuicéo basicaafiscaliza-
¢do do andamento dos servicos judiciérios, a
fim de tornar efetiva e prontaa prestacéo juris-
dicional. O Conselho, mediante investigacéo e
o examedas causas deemperramento damaquina
judiciéria, proporiasolucdes. O Conselho teria
poderes, ademais, para punir, sefosse 0 caso, 0
juiz ou o servidor que ndo fosselaborioso, afas-
tando e punindo os juizes e servidores deso-
nestos ou ndo vocacionados para 0 cargo. Se

numacomarcaou hum tribunal 0s processos se
avolumassem, tornando-se a prestacdo jurisdi-

ciond lentademais, o Conselho investigariaas
causas e verificaria o que seria necessario
modificar eaperfeicoar, inclusive no quetocaas
leisprocessuais. O Conselhoteriacomo atribui-

¢do, ademais, velar pelo exato comportamento

dos juizes e servidores, porque a sociedade
desgja que 0s seus magistrados sgjam exempla:

res na sua conduta. O Conselho recomendaria,

sempre que hecessario, ainstauracéo de proce-

dimentos disciplinares contra servidores e
magistrados, com possi bilidade de recurso para
o préprio Conselho, que poderiaformalizar atos
de exoneracdo, disponibilidade e aposentado-

riade servidorese magistradosfaltosos. E mais:

0 Conselho teriacompeténciaparaexpedir deci-

ses normativas a respeito de questbes admi-

nistrativas e questes relacionadas com venci-

mentos e vantagens de juizes e servidores,

uniformizando procedimentos.

O Conselho Nacional da Magistratura, ins-
tituido junto ao Supremo Tribunal Federd, cujas
decisBes poderiam ser revistas por este, em
mandado de segurancaoriginario, por exemplo,
seria presidido pelo Presidente do Supremo
Tribunal, com direito avoto, eteria, em princi-
pio, a seguinte composi ¢do:

a) quatro ministros do Supremo Tribunal
Federal, ai incluido o Presidente deste;

b) quatro ministros que representariam o0s
tribunais superiores— STJ, TSE, TST e STM;

) quatro desembargadores que representa-
riam os Tribunais estaduais, escolhidos pelo
Colégio de Presidentesdos Tribunaisde Justica;

d) um juiz representante dos Tribunais
RegionaisFederais, escolhido pelo Conselho da
Justica Federal;

€) umjuiz representante dos TribunaisRegio-
nais do Traba ho;

f) um representante do Conselho Federal da
OAB, indicado por este, em lista triplice, ao
Supremo Tribunal Federal, que faria a desig-
nacao.

Junto ao Conselho Nacional da Magistra-
turaoficiariao Procurador-Geral daRepublica,
como custoslegis.

O Conselho Naciona daMagistratura seria
integrado, pois, em principio, por quinze
membros.

N&o considero o advogado e o Procurador-
Geral da Republica como elementos estranhos
ao Judiciario, ja que o Ministério Publico é
considerado, pela Constituicdo, instituicao
essencial afuncdo jurisdiciona (CF., art. 127),
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enquanto que o advogado, segundo dispbe o
art. 133 da Constituicéo, € indispensavel a
administracéo da Justica.

4.3. O Corregedor-Geral
ou o “investigador da Justica”

O Conselho Nacional da Magistraturateria
um corregedor-geral, que seria 0 “investigador
daJdustica’. O corregedor-geral seriaum Minis-
tro do Supremo Tribunal, escolhido dentre os
ministros integrantes do Conselho. Enquanto
corregedor, 0 ministro ndo teria fungdes judi-
cantesno Supremo Tribunal, porqueficaria, em
tempointegral, por contado Conselho. Por isso,
seria criado mais um cargo de ministro do
Supremo Tribunal Federal. O corregedor seria
escol hido pelo Supremo Tribunal, no momento
em gue escolhesse 0s seus representantes no
Conselho Naciona da Magistratura.

O corregedor-gerd, nas correicles e inves-
tigacGesquerealizasse, poderiarequisitar juizes
de quaisquer érgdos do Judiciario e do Minis-
tério Publico, federais ou estaduais, para auxi-
lid-lo, podendo aos juizes delegar atribuicoes.
Assim, por exemplo, diante de denlncias ou
representacGes contra juizes ou tribunais de
certaregido do pais, requisitariajuizes e repre-
sentantes do Ministério Publico de outras
regides, que o auxiliariam nasinvestigacdes. O
corregedor-geral seria 0 6rgao executivo do
Conselho.

O Conselho Nacional daMagistratura, assim
composto, poderia, respeitando as garantias de

independéncia da magistratura, efetivar o
controle de qualidade do Poder Judiciério.

5. Concluséo

O problemamaior da Justica é alentidéo,
gue contribui, significativamente, paratornar
ineficiente aprestacéo jurisdicional. Todavia,
eguacionadas as causas desse mal, as solu-
¢Bes podem ser encontradas. As propostas
de solugbes que ora formulamos ndo nos
parecem complexas. Se estivermos de acordo
no sentido de que elas poderdo resolver o
problema dalentiddo da Justica, lutemos por
concretizé-las. Juizes, advogados, membros
do Ministério Publico e os demais integran-
tes das carreiras juridicas, estamos todos no
mesmo barco, o barco da Justica. Se elefizer
agua, se socobrar, socobraremos todos. E o
gue é dramético, é queteranaufragado, coma
inviabilizacdo dos Tribunais, o Estado de
direito, o Estado democrético de direito, a
Republica, porque teraperecido o garantidor
dos direitos e das garantias. Mas isso, estou
certo, ndo ocorrera, porque Ndo o permitiremos.
Victor Hugo, quefoi poeta, escritor e quefoi
dos maiores pregadores em prol da republi-
ca, cunhou para 0 movimento republicano
esta sentenca: se formos mil, eu estarei entre
eles; se formos cem, eu serei um deles; e se
formos um, eu serei ele. Que esta segja, rela-
tivamente ao Judiciério brasileiro, a nossa
divisa, parao bem daRepublica, paraafelici-
dade do povo.
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SUMARIO

1. Osdireitoshumanos na Constitui¢ao de 1988.
2. Restrigdes de direito e de fato a protecdo dos
direitos humanos. 3. O direito ao conhecimento e a
retificacio de dados pessoais. 4. A garantia proces-
sual. 5. Sujeitos passivos. 6. O pré-requisito da
tentativa extrajudicial. 7. Procedimento da tentativa
extrajudicial. 8. Aagéo dehabeasdata. 9. Legitimagdo
ativa para a causa. 10. As espécies de pedido e a
estrutura do processo. 11. Procedimento. 12. Sentenca.
13. Suspensao provisdria do cumprimento da ordem.
14. Coisajulgada. 15. Competéncia: A) originaria.
16. Competéncia: B) recursal.

1. Os direitos humanos
na Constituicdo de 1988

A Congtituicdo brasileirade5.10.1988 reser-
vou o TituloI1 paraotratamento dos*“direitose
garantiasfundamentais’. No respectivo Capitulo
I, cuida-se dos “ direitos e deveresindividuais e
coletivos’. Acusa a rubrica duas diferencas
interessantes em confronto com as partes
correspondentesdas anteriores Cartas Politicas:
deumlado, juntodaausdoa“direitos’, aparece
amencdo a“deveres’; de outro, ndo se emprega
unicamente, como eradanossatradicéo, o adje-
tivo “individuais’, acrescentando-se-lhe o “co-
letivos’. Ambas as diferencas revelam certa
evolucao ideol 6gica (talvez fosse melhor dizer
cultural), sobre cujo significado, em nossa
opinido profundo, ndo é este 0 momento pro-
prio para debrugar-nos.

Importaassinalar por oraque, no Capitulo|,
odispositivoinicia (art. 5°) —apdsdeclarar, no
caput, que “todos sdo iguais perante alei, sem
distincdo de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais ainviolabilidade do direito avida, aliber-
dade, aiguadade, asegurancae apropriedade’ —

Brasiliaa. 35n. 138 abr./jun. 1998

89



se desdobra em numerosos incisos, dedicados
na maioria a especificacdo dos direitos assegu-

rados e a indicacdo dos remédios utilizaveis
contra a respectiva violagdo. Ai se compre-

endem praticamentetodas aquel as prerrogativas
aque umaterminologia discutivel do ponto de
vistadoutrinario, masjaagora (e em definitivo)

i nternaci onal mente consagrada, aplicaadenomi-

nacdo de “direitos humanos’. Assim é que a
Constituicdo alude, por exemplo, aliberdade de
manifestacdo do pensamento (inciso IV), ade
consciéncia e de crenca, com o livre exercicio

doscultosreligiosos(inciso V1), aexpressao da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicacdo (inciso 1X), ainviolabilidade da
intimidade, da vida privada, dahonra e daima

gem das pessoas (inciso X), ao sigilo dacorres-

pondéncia e das comunicaces telegréficas, de
dados e telefénicas (inciso X11), aliberdade de
locomocao (inciso XV), de associagdo parafins
licitos (inciso XVI11), ao respeito daintegridade
fisica e moral dos presos (inciso XLIX), a
necessaria observancia do devido processo

lega (inciso LIV) eassim por diante.

2. RestricOes de direito e de fato a
protecdo dos direitos humanos

Duas observagdes cabem aqui. A primeira,
trivialissima, € a de que nenhum dos direitos
contemplados goza (nem pode gozar) de tutela
irrestrita e absoluta. N&o se concebe, navidada
sociedade, quedireito algum sgjacompreendido
eexercitado como se ndo existissem outrosque,
sob tais ou quais circunstancias, sem determi-
nadas limitacBes e compressdes, inevitavel-
mente com el e entrariam em choque. A interpre-
tacdo da Constituicdo rejeita contradicdes que
nulifiquem qualgquer de seus preceitos. Mas,
para preservar a todos o espaco devido, é
imprescindivel levar em conta asinterferéncias
gue decorrem, para o exercicio de cadaqual, da
necessidade de preservar o dos restantes. O
verdadeiro sistema constitucional de protecéo
dedireitos ndo é aquele queresulta, puraesim-
plesmente, daleituraisoladade um ou de outro
texto: reclamaa ponderacdo atenta dos interes-
sesem jogo eaprudenteflexibilizacdo delinhas
divisorias, parapermitir o convivio tdo harmo-
nioso quanto possivel de valores igualmente
relevantes e ocasionalmente contrastantes.
Basta atentar, v.g., nos conflitos que podem
surgir, e com frequiéncia surgem, entre a liber-
dade de manifestacdo do pensamento e a
obrigatériapreservacao daintimidadeedahonra
aheias.

Outra observacdo, ndo menos 6bvia, diz
respeito a distancia que lamentavelmente se
interpde entre 0 conjunto normativo e o quoti-
diano concreto. Seria ocioso demorar-nos em
ilustrar com exemplos o reparo, cujo acance, de
resto, provavelmente transcende quaisquer
fronteirasnacionais. E pel o menosextremamente
duvidoso que em algum Estado, de ontem ou de
hoje, o dia-a-diadavidasocial hajarefletido ou
reflitacom inteirafidelidade aimagem desenhada
nos textos de Cartas Politicas, no que tange—e
N30 SO nisso — areverénciaparacom osdireitos
humanos. Havera, é claro, diferencas de grau
no descompasso; todavia, sera dificil, quica
impossivel, apontar pais qualificado, sem
nenhumahipocrisia, paraatirar aprimeirapedra.
A perfeicdo, bem se sabe, decididamente ndo é
do mundo terreno.

Esta segunda observacdo comporta um
adendo, concernente aorigem dasviolacGes dos
chamados direitos humanos. Ao tratarem do
assunto, 0s meios de comuni cagdo social, e por
influéncia deles muitissimas pessoas, tém em
vista exclusivamente, por assim dizer, os abu-
sos e violéncias perpetrados pelas policias e
por outras entidades ligadas, diretaou indireta-
mente, as estruturas oficiais. E uma tendéncia
gue predomina até nas manifestagdes de quase
todas as organizagdes internacionais que se
ocupam damatéria. Eladenotaumavisdo inde-
vidamente restritiva e unilateral do fendbmeno.
Sem minimizar aimportanciado aspecto comu-
mente posto em relevo, tudo aconselha a que
ndo se despreze outro: em certas areas e em
certos momentos, aatuacdo de grupos privados
pode assumir gravidade tdo grande ou maior do
gue a de aparelhos estatais, como razéo de
ameaga para a integridade dos mencionados
direitos — a comecar pelo mais elementar de
todos, o direito a vida. Basta pensar na expan-
s80 e no fortalecimento da criminalidade orga
nizada, amultiplicar eaaargar, emregidesurba-
nas e rurais, mormente no terceiro mundo, as
“zonas cinzentas'!, onde impera sem peias 0
arbitrio do chefe de quadrilha ou do mais bem
armado traficante de drogas, autoinvestido de

LA expressdo zones grises (ou zones de non-
droit) vé-se empregada por autores franceses para
designar as areas em que o ordenamento oficial, sem
forga paraimpor-se, é substituido, de facto, pela“lei
dasdva’: vide por exemplo, MINC. Le nouveau
moyen age. Paris, 1993, que alude, v.g., aAméricado
Sul, “ dont desrégionsentiéres sont sousla domination
des rois du pavot, des empereurs de la cocaine et
autres trafiquants’ (p. 70).
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poderes para determinar 0 que se pode e 0 que
se ndo pode fazer no territério controlado,
ordenar o fechamento deviasplblicaseescolas,
ocupar a seu talante espagos “estratégicos’,
reduzir ao siléncio, pelaintimidac&o, os mora-
doresvizinhosejusticar sumariamente quai squer
suspeitos de desobediéncia.

3. O direito ao conhecimento e a
retificacdo de dados pessoais

Sab regimes politicos de excecdo, e muito
especialmente a partir do instante em que se
desencadeia 0 processo de retorno ao Estado
de direito, costuma agucar-se a sensibilidade
paraeste ou aguel e problemarel acionado com a
preservacao de direitos. Episodiosem curso ou
Ja encerrados, mas vivos na memaria popular,
pdem em evidénciadificuldades e carénciasque
até ai talvez ndo houvessem despertado maior
atencdo. A humanidade aprende com a historia
menos, com certeza, do que seria de desgjar —
mas aprende...

No Brasil, durante os governos discricio-
narios que se sucederam ao longo de duas déca
das, razbes bem fundadas fizeram surgir, ou
aumentar, umainquietacdo rel ativamente nova,
ou quando menos revestida de nova forma.
Informagdes al eatoriamente col hidas, em fontes
de discutivel idoneidade e por meios escusos,
ndo raro manipuladas sem escripulos, ou
mesmo fabricadas pela parandia de 6rgéaos
repressivos, viram-se incorporadas a registros
oficiais ou paraoficiais e passaram a fornecer
critériosde avaliacdo paraaimposi¢cao de medi-
das punitivas ou discriminatérias. Taiscritérios
eram insuscetiveis de objecdo e discussio, até
pelo simples e 6bvio motivo de que os interes-
sados ndo tinham acesso aos dados constantes
dos registros. Ninguém pode sequer tentar
demonstrar a falsidade ou incorrecéo de algo
gue ignora em gue consiste... Situacdo desse
génerofoi literariamenteimortalizadapelapena
deKafka

O problematem ligagdo manifestacom o da
preservacdo do direito aintimidade?; nacoletae
armazenamento indiscriminado de dados ati-
nentesaumapessoa, areveliadd aesem controle
de sua parte, ndo ha como deixar de ver uma
invasdo da privacidade. A rigor, porém, o que

2BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, Ives
Gandra. Comentérios a Congtituicdo do Brasil. S.
Paulo, 1989. v. 2, p. 361; FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicao
brasileira de 1988. S. Paulo, 1990. p. 82.

avulta agui € uma idéia mais particularizada,
suscetivel de expressio sintética nos seguintes
termos. a ninguém se deve negar o conheci-
mento do que outros sabem ou supdem saber a
seu respeito, nem a possibilidade de contestar a
exatiddo detaisnocdese, sendo o caso, retificar
0 respectivo teor, principalmente quando a uti-
lizagdo dos elementos coligidos sgja capaz de
causar dano material ou moral®. E aessa especi-
fica preocupacdo que corresponde, na Consti-
tuicdo de 1988, o instituto de que nos vamos
ocupar?,

4. A garantia processual

O Capitulo “dos direitos e deveres indivi-
duaisecoletivos’ ndo selimita, em nossa Carta
Politica, adefinir posi¢desjuridicas situadasno
plano material: contemplaigua menteumasérie
de remédios processuais cujo emprego se des-
tina a assegurar praticamente, a um tempo, a
integridade ou a reintegracédo dos direitos e 0
cumprimento dos deveres ou a imposicdo de
sangoes a quem os descumpra. Algumas dessas
figuras ja estavam incorporadas, desde época
mai's ou menos recente, ao repertério tradicio-
nal do ordenamento pétrio. Assim, por exemplo,
0 habeas corpus — instrumento de protecdo
contra“violénciaou coacdo”, atual ouiminente,
aliberdade delocomocdo, isto & ao direitodeir
evir (art. 5°, LXVIII) — e 0 mandado de segu-
ranca — cabivel para proteger “direito liquido e
certo” lesado ou ameacado de lesdo por ato
ilegal ou abusivo de “autoridade publica ou

3 Expressivamente fala FERREIRA FILHO, op.
cit., p. 81, de “um direito a verdade arespeito de s
préprio”.

4 Nada do que ficou dito é incompativel com o
fato de que também em Estados de instituicGes
democréticas mais longamente consolidadas hagja o
legidlador sentido aconveniénciaou anecessidade de
regular amatéria. Vide, por exemplo, naAlemanha, a
Bundesdatenschutzgesetz (L ei federal sobre protecéo
dedados), de 27.1.1977; naFranca, aLe n° 78-17, de
6.1.1978, “relative a I'informatique, aux fichiers et
aux libertés’; na Itdia, a recente Lei 1? 675, de
31.12.1996, sobre a “tutela delle persone e di dltri
soggetti rispetto a trattamento dei dati personali”.
Cf., em nivel constitucional, as disposi¢des do texto
espanhol (arts. 18, n° 4, e 105, |letrab) e do portugués
(arts. 26, r° 2, e 35). Outros dados comparatisticos
em TUCCI, Rogério Lauria. TUCCI, José Rogério
Cruz e. Congtituigéo de 1988 e processo. S. Paulo,
1989. p. 175 e segs.; e em GOZAINI, Osvaldo
Alfredo. Habeas data. Revista Peruana de Derecho
Procesal, v. 1, p. 239 e segs.
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agente de pessoa juridica no exercicio de atri-
bui¢des do Poder Publico” (art. 5°, LXIX) —s0
institutos consagrados de longa data em
sucessivos textos constitucionais brasileiros.

A esse rol vé-se agora acrescentado o
habeas data, por sugestdo, a0 que conste®, de
José Afonso da Silva. Parecedever-seaoilustre
professor da Universidade de S0 Paulo ndo sO
o acolhimento da matéria no bojo da Consti-
tuicdo, sendo também o nomen iuris dado ao
remédio processual, com inspiragdo em termi-
nologia usada na doutrina espanhola, em
sentido diverso mas correlato®. Eis o teor do
dispositivo pertinente (art. 5°, LXXII):

“Conceder-se-d habeas data: a) para
assegurar o conhecimento de infor-
macOes rel ativas a pessoa do impetrante,
constantes de registros ou bancos de
dados de entidades governamentais ou
de caréter pablico; b) para a retificacdo
de dados, quando ndo se prefira fazé-lo
por processo sigiloso, judicial ouadminis-
trativo”.

Antes de passarmos adiante, cabe assindar
gue, ao ver de alguns, ndo teria sido preciso
criar remédio processual novo para tutelar o
direito em foco. Consagrado que fosse este em
termos substanciais, a respectiva protecéo em
juizo poderiautilizar, puraesimplesmente, avia
ja conhecida do mandado de seguranca’. A
experiéncia, de certo modo, abona esse pensa
mento: com efeito, desde a entradaem vigor da
Constituicdo, entendeu-se que era imediata-
mente aplicavel, sem necessidade de aguardar-se

5 H& quem aponte antecedentes mais distantes:
SIDOU, Othon. Habeas data, mandado deinjuncéo,
habeas corpus, mandado de seguranga, acéo
popular : as garantias ativas dos direitos coletivos.
4. ed. Rio de Janeiro, 1992, refere-se a“ Proposta de
Constituicdo Democrdtica para o Brasil”, resultante
do Congresso Pontes de Miranda, Porto Alegre, 1981,
e ale estadua r? 842, de 28.12.1984, do Rio de
Janeiro.

5 Vgaseoqueinformao juristamesmo, no artigo
Habeas data, em O Sdo Paulo de 26.9/2.10.1986, e
no Curso de Direito Congtitucional positivo, 14. ed.
S. Paulo, 1997. p. 431.

7Assm, v.g. TUCCI, CRUZ E TUCCI, op. cit.,
p. 171-2; FERREIRA FILHO, op. cit., p. 81;
CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Consti-
tuicdo brasileirade 1988. 2. ed. Rio de Janeiro, 1991.
V. 2, p. 773-4; SIDOU, op. cit., p. 431. No dizer de
Luis Roberto Barroso, O Direito Constitucional ea
efetividade de suas normas 2. ed. Rio de Janeiro,
1993. p. 217, avadiado remédio “€&, no fundo, essen-
cidmente smbdlica’.

regulamentacdo por lei ordinaria, oinciso LXXII
do art. 5%; e, nafdtadedisciplinalegal especi-
fica, utilizaram-se® asnormas referentes ap man-
dado de seguranca no processamento e julga
mento dos habeas data (por sinal, escassos)
impetrados. Sejacomo for, o fato é que, jacom-
pletado o nono aniversario da Carta de 1988,
produziu o Congresso Nacional aLei n® 9.507,
de 12.11.1997, que, nostermos daementa, “re-
gula o direito de acesso ainformacdes e disci-
plina o rito processua do habeas data” —e na
qual, diga-se logo, vieram-se a chancelar, con-
soante se frisard nos momentos oportunos,
solucBes anteriormente propostas em sede
doutrinariae, a0 menosem parte, acolhidaspela
jurisprudéncia.

5. Sujeitos passivos

Uma das questdes béasicas que o legislador
tevede enfrentar foi ade saber emface de quem
Se asseguram o acesso aos dados armazenados
e o direito a eventua retificacdo. Prende-se 0
problemaaexpressao “ carater publico”, empre-
gadanapartefina doart. 5°, LXXII, dineaa, da
Constituicdo, onde se fala em “registros ou
bancos de dados de entidades governamentais
ou de caréter publico”. E fora de divida que a
cléusuladerradeira, sob penadetornar-se supér-
flua e redundante, sd pode aludir a entidades
nao-gover namentais®.

Nessalinha, vérios autores propuseram para
o0 texto entendimento amplo, que o fizesse
abranger, ao lado dos érgdos integrantes das
estruturas estatais, essas outras entidades sus-
cetiveis de enquadrarem-se nalocugéo final. As

8V.g.: BASTOS, op. cit., p. 365-6, com apoio em
parecer normativo do entdo Consultor-Geral da
Republica Saulo Ramos, Diario Oficial, p. 19.804 e
segs., especiamente 19.810-12, 11 out.1988. Segéo
1; CRETELLA JUNIOR, op. cit., p. 770; PACHECO,
José da Silva. O mandado de seguranca e outras
acOes congtitucionaistipicas 2. ed. S. Paulo, 1991. p.
279-80.

9 Conforme sugerira, de resto, o préprio José
Afonso da Silva, H. d., nota6.

10 Com razdo Calmon de Passos, Mandado de
seguranga col etivo—Mandado deinjungéo —Habeas
data, Rio de Janeiro, 1989. p. 140-1; SIDOU, op.
cit., p. 437; SILVA, C. D. C. p. 453. Inaceitavel a
opini&o que pretendeu excluir daérea de protegdo do
habeas data, pura e ssimplesmente, as entidades
privadas: assim Vicente Greco Filho, Tutelaconstitu-
cional das liberdades. S. Paulo, 1989. p. 177.
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férmulas, compreensivelmente, variaram. Houve
guem conceituasse “ entidade de carater pibli-
€0” como “aquela que possui registros de
assentamentos pessoai s e osfornece aterceiros,
isto &, ndo os detém para seu uso exclusivo,
com vistas a definir suas opcdes e tomar
decisfes’™; quem se referisse as “ pessoas pri-
vadas que prestem servicos publicos ou de uti-
lidade pUblica, ou prestem servigosao plblico” 2,
guem, demaneiramaissintética, fizesseresidir a
marcado “carater publico” nameracircunstan-
cia de poder a entidade, “através de registros
publicos ou banco de dados, fornecer infor-
macBes sobre a pessoa’ 3,

Olegidador, comacerto, deixou-seguiar por
semel hante orientacdo. Nostermosdo paragrafo
Unicodoart. 1°,

“considera-se de caréter publico todo
registro ou banco de dados contendo
informagdes que sejam ou possam ser
transmitidas aterceiros ou que ndo sejam
de uso privativo do 6rgdo ou entidade
produtora ou depositaria das infor-
macles’.

A idéiaessencia, como sevé, é adacomu-
nicabilidade aterceiros. seaentidade secingea
coligir earmazenar osdadosparaseuproprioe
exclusivo uso, ndo infringiraa Constituicdo caso
negue a pessoa de quem se trata 0 acesso a0
contetido dos registros ou bancos. Note-se,
porém, queale ndo reclamaatransmissdoatual ;
contenta-se com apossi bilidadedela. 1sso reduz
consideravel mente a area excluida da protegéo,
na qual so achardo espaco as situagdes em que
fique claraaimpossibilidade dacomunicacéo a
terceiros pela entidade depositaria das infor-
macOes.

Exemplos tipicos de entidades “de carater
publico” sdo os servicosde protecdo ao crédito,
cujos registros naturalmente se destinam a
orientacdo dos respectivos usuarios. Ja assim
Se ensinava antes mesmo do advento da Lel P
9.507%.

11 PASSOS, op. cit., p. 141.
2 BARROSO, op. cit., p. 218.

13 SANTOS, Ernane Fidélis dos. Manual de
Direito Processual Civil. 4. ed. S. Paulo, 1996. v. 3,
p. 208.

14 V,g.: CRETELLA JUNIOR, op. cit., p. 774;
PASSOS, op. cit., p. 141; BARROSO, op. cit., p.
218; SILVA, C. D. C. p. 433; ACKEL FILHO,
Diomar. Writs constitucionais. S. Paulo, 1988. p.
124.

6. O pré-requisito da
tentativa extrajudicial

Outra questdo relevante consiste em saber
se deve ou ndo exigir-se, como pressuposto de
admissibilidade da acdo de habeas data, que
aquele que pretende inteirar-se do contelido do
registro ou banco de dados se dirija, antes de
mais nada, a propria entidade que o mantém.
Afirmativa que seja a resposta, parece l6gico
gueunicamenteseabraaviajudicial nahipétese
de recusa ao acesso ou aretificacdo cabivel.

O ponto foi objeto de controvérsia no
periodo anterior aL el n°9.507. Partedadoutrina
considerou dispensavel aprovocacdo préviada
entidade supostamente depositéria da infor-
macao®®. A jurisprudéncia, entretanto, inclinou-
se para a tese contréria®®. Nao configurada a
resisténcia da entidade, faltaria ao impetrante
interesse processual.

Optou o legislador pela solucéo restritiva.
Com €feito: antes de disciplinar o processo do
habeas data, cuidaalL e n°® 9.507, nosarts. 2°a
49°, do requerimento a ser feito pel o interessado
“a0 6rgdo ou entidade depositaria do registro
ou banco de dados’; e, ao tratar da peticao ini-
cial da acdo, no art. &, preceitua que ela sgja
instruida com prova da recusa em atender atal

15 Nesse sentido, BASTOS, op. cit., p. 365;
enfaticamente, SIDOU, op. cit., p. 440-2 (admitindo
emboraqueale regulamentadoraviesse aformular a
exigéncia—o queemtodo caso, ao ver do autor, desvir-
tuaria o ingtituto “enquanto garantia constitucional
célere’). Aliter Célio Borja, O mandado deinjuncéo e
0 habeas data. Revista Forense, v. 306, p. 47, o qudl,
todavia, se contentava com a“negativa(...) tacitado
fornecimento da informag@o” — e, gjunte-se, levava
em contaexclusivamente o caso de registros ou bancos
de dados mantidospela Administracao Pdblica. Igua
limitacdo compreende-se (vide, supra, a nota 9) em
GRECOFILHO, op. cit., p. 177, que porém chegava
a conclusdo oposta: “A impetragdo ndo depende de
prévio pedido administrativo”.

16 Assim, v.g., 0 extinto Tribunal Federa de
Recursos. H.D. n°7. 16 demargo de 1989. Diarioda
Justi¢a, 15 de maio de 1989; Tribuna Regional
Federal. 52 Regido. A.C. n° 94.05.57164. 6 de outubro
de 1994. A Congtituicdo na visdo dos tribunais. S.
Paulo, 1997. v. 1, p. 168; Superior Tribuna de
Justica. Simula da Jurisprudéncia Predominante,n®
2. Em igua sentido j& decidiu o Supremo Tribunal
Federal. Rec. deH.D. n° 22. 19 de setembro de 1991.
DiariodaJustica, p. 27.378, 1° set. 1995. Preconiza-
vaessaorientagdo, em sede doutrinaria, CRETELLA
JUNIOR, op. cit., p. 772-3, o qua formulava o voto
(atendido) de que viesse a esposa-laa“futura norma
regulamentadora’.
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requerimento, sob penade—com aressalvaque
adiante sefara(infra, n° 10) —indeferi-laojuiz
in limine (art. 10, caput). E certo que ndo se
exige manifestacdo expressa do 6rgdo ou
entidade: basta ao impetrante provar que se
escoou 0 prazo legal sem decisdo sobre o
requerimento, o que caracterizararecusatécita.

7. Procedimento
da tentativa extrajudicial

Convém descrever sumariamente o procedi-
mento dessamedidaextrgjudicial arvoradapelo
legislador em pré-requisito da admissibilidade
daacdo dehabeas data. Deacordo com o art. 2°
e seu paragrafo Unico daL e n° 9.507, umavez
apresentado o reguerimento, deve o 6rgéo ou
entidade destinatariadeferi-lo ou indeferi-lo no
prazo de 48 horas e comunicar a decisdo ao
requerente em 24 horas (has 24 horas subse-
guentes, entende-se). O contexto mostra que,
em principio, o escopo desse requerimento é o
acesso do interessado ao conteldo do registro
ou banco de dados. Bem se compreende, alids,
gue normalmente ndo possa €ele, até entéo,
requerer outra coisa, por ignorar o gue consta
ali. Se, contudo, em hip6tese especial, ointeres-
sado ja tiver ciéncia daquele contetido (por
exemplo, mediante certiddo que Ihe hgja sido
expedida pelareparticdo administrativa), afigu-
ra-se evidente a possibilidade, que desde logo
selheabre, derequerer diretamente aretificacéo
aseu ver cabivel.

No comum dos casos, repita-se, pedird o
requerente que selhe exibam os elementos cons-
tantes do registro ou do banco de dados. E para
a decisdo sobre esse pedido que o art. 2°, fine,
marcao prazo de 48 horas. Nao diz alei, porém,
gue conseqiiéncia acarreta a inobservancia de
tal prazo, nemado prazo de 24 horasfixado para
acomunicacdo da decisio ao requerente. Note-
Se que, para caracterizar a recusa técita, e por
conseguinte abrir aviajudicia ao interessado,
€ mister que decorram “mais de dez dias sem
decisio” (art. 8°, parégrafo Unico, |). O art. 6°do
texto aprovado pel o Congresso Nacional comi-
navamultapara“ o descumprimento do disposto
nos artigos anteriores’, entre 0s quais certa-
mente se incluia o art. 2°; mas semelhante
dispositivo veio a ser vetado pelo Presidente
da Republica®’.

7Video Diério Oficial, p. 26.158, 13 nov. 1997.
Secdo 1.

Deferido o requerimento de acesso ao regis-
tro ou banco de dados, o depositério “marcara
dia e hora para que o requerente tome conheci-
mento dasinformacfes’ (art. 3°, caput). Entdo,
uma de duas. ou estas se afiguram exatas, ou
ndo. No primeiro caso, tollitur quaestio; no
segundo, “o interessado, em peticdo acompa
nhada de documentos comprobatérios, podera
requerer suaretificacdo” (art. 4°, caput). Fazen-
do-a, no decéndio seguinte a entrega do reque-
rimento, a entidade ou 6rgao disso daraciéncia
a0 interessado (art. 4°, § 1°). Concebe-se que
este, embora ndo descubra propriamente inexa
tiddo, queira fazer constar do registro ou do
banco de dados “explicacdo ou contestacdo” a
respeito, “justificando possivel pendéncia
sobre o fato objeto do dado”. Emtal hipétese, a
explicacdo “ seraanotadano cadastro do interes-
sado” (art. 4°, §2°).

A recusa da entidade ou 6rgdo depositario,
em qual quer caso —indeferindo o requerimento
de acesso ao registro ou banco de dados, ou
rejeitando o pedido de retificacdo, ou ainda
negando-se a inserir a “explicacdo ou con-
testacdo” —, justifica o exercicio, pelo interes-
sado, da acdo de habeas data.

8. A acdo de habeas data

Detal remédio judicial tratam os arts. 7° e
segs. da Le rP 9.507. O primeiro dispositivo
enumera, emtrésincisos, oscasos de cabimento,
correspondentes as trés hipéteses de recusa,
acima discriminadas, da entidade ou 6rgdo
depositario. Pode exercitar-se aacdo dehabeas
data com o fito de compelir o impetrado a dar
conhecimento ao impetrante de informactes a
esterdativas(incisol), aretificar osdadosinexa
tos (inciso 1) ou a fazer a anotacdo pleiteada
Nos respectivos assentamentos (inciso 111).

Esse texto conjuga-se com o do art. &,
parégrafo Unico, também desdobrado em trés
incisos, que impdem ao impetrante instruir a
peticdo inicial com a prova da recusa expressa
ou técita da entidade ou 6rgdo a atender ao
requerimento de acesso (inciso 1), ou de retifi-
cacdo (inciso 1), ou de anotacdo (inciso Il1).
Caracterizarecusatacitao decurso, semdecisdo,
de “mais de dez dias’ no primeiro caso, e de
“mais de quinze dias’, nos outros dois.

Observe-se que alLei n° 9.507 ampliou em
certa medida o ambito do remédio previsto no
art. 5°, LXXII, daConstituicdo daRepublica. So
se refere esse dispositivo ao “ conhecimento de
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informagtes” (alinea a) e a “retificacdo de
dados’ (alineab). O legidador ordinario aditou
uma terceira possibilidade: a da anotacdo, nos
assentamentos da entidade ou 6rgdo, da “con-
testacdo ou explicacdo” do interessado. Por via
indireta, alargou afranquiaconstituciona mente
deferida: ndo se reconhece apenas um direito
ao conhecimento de dados oua retificacédo dos
inexatos, mas também a anotacdo de contes-
tacBes ou explicacdes. Sublinhe-se queanotar
contestacdo ou explicacdo ndo é o mesmo que
retificar dado constante do banco ou registro:
na retificacdo, modifica-se (ou, eventual mente,
cancela-se)®® algo; na anotacdo, acrescenta-se
algo ao que consta do banco ou registro.

A ampliagdo ndo merece censura do ponto
devistaconstitucional: o quealei ordinariando
poderia fazer é estreitar, diminuir, restringir o
campo de atuacgdo do habeas data, delimitado
na Carta Politica. De resto, apesar da diferenca
ontol 6gica, se o remédio se prestaaconsecucao
de providéncia mais intensa (retificacdo de
dados), é razoavel admitir, a fortiori, que se
preste a de providénciamenos intensa (simples
anotacdo de explicacdes fornecidas pelo reque-
rente, sem alteracdo dos assentamentos exis-
tentes).

9. Legitimacéo ativa para a causa

Importa precisar quem se habilitaa pleitear
0 conhecimento e, eventual mente, aretificacéo
(ou complementacéo) dos dados constantes de
registros ou bancos. E o problema que, nalin-
guagem cientifica do processo, designa-se pela
expressdo “legitimacdo ativa paraacausa’.

O art. 5° do texto constitucional ministraum
primeiro dado relevante, quando, naalineaa do
inciso LXXII, alude a “informactes relativas a
pessoadoimpetrante’. Dai setiraimediatamente
gue ndo é licito aquem quer que sgja utilizar o
habeas data para obter informaces (menos
aindaparatentar retificalas) quedigam respeito
aoutrem®®. Entretanto, ndo se ha de interpretar

18 BASTOS, op. cit., p. 364, ja sustentava, a
vista do texto congtitucional, que a locucdo “retifi-
cacdo de dados’ devia “ser entendida amplamente
paraincluir a propria supressdo quando se tratar de
informagBes pertinentes a vida intima da pessoa’.

19 AfirmaSILVA, C. D. C. p. 432, que “o direito
de conhecer e retificar os dados, assim como o de
interpor 0 habeas data para fazer valer esse direito
guando ndo espontaneamente prestado, é persona-
lissimo do titular dos dados’ (grifos do autor). Em
igual sentido: TUCCI, CRUZ E TUCCI, op. cit., p.

a palavra “pessoa’ como adstrita a indicar
caracteristicas somaticas ou psiquicas, fisicas
ou espirituais do interessado: pode tratar-se
igualmente de sua situacdo patrimonial, de sua
condicdo juridica, de sua participacdo em
sociedades ou associagdes, de suafiliacdo (atua

ou pretérita) a entidades poaliticas, a clubes, a
agremiacdes de qualquer natureza, e assim por
diante?®. Em suma: ndo se compreende apenas
aquilo quedistingue o impetrante, em suasingu-
laridade ontolégica, de todos os outros indi-
viduos daespécie, mastambém os maisvariados
aspectos de sua vida de relacdo na sociedade.

Nadaimporta que se cogite de pessoafisica
ou juridice?*: o texto constitucional néo dis-
tingue, e com referéncia ao mandado de
segurancafoi sempre esse o entendimento domi-
nante. Ademais, ndo obstante aletra a primeira

180; PASSOS, op. cit., p. 144-5 (onde se repele até,
expressamente, a possibilidade da substituico pro-
cessual do interessado por sindicato ou entidade de
classe, bem como a sucessdo napendénciado feito);
SANTOS, op. cit., p. 208; GRECO FILHO, op. cit.,
p. 176; ACKEL FILHO, op. cit.,, p. 121 (o qud,
todavia, abre excecdo para o herdeiro legitimo e o
conjuge supértite no que tange adados concernentes
a pessoa falecida); menos categérico, BARROSO,
op. cit., p. 218. Maisflexivel que a predominante é a
posicdo de SIDOU, op. cit., p. 436, para quem as
informagdes pretendidas ndo se restringem neces-
sariamente* ao individuo uti singuli”, sendo que podem
abranger “as demais pessoas sob sua dependéncia
familiar”; registre-se, diés, que também SILVA, op.
cit., p. 282, inclui entre as informagdes pessoais “as
dos familiares’. Vide, na jurisprudéncia: recusando
legitimidade a sindicatos, TRF. 12 Regido. RHD r?
0117170. 3 de setembro de 1990. DJ, p. 22.052, 24
set. 1990, e TRF. £ Regido. 28 de junho de 1991,
AHD rf 0409595. DJ, p. 19.494, 21 ago. 1991; &fir-
mando o caréter personalissimo da garantia e exclu-
indo a possibilidade de seu exercicio por substituto
processual ou por acdo coletiva, TRF. 42 Regi&. HD
n° 0409112. 15 de agosto de 1991. DJ, p. 21.820, 11
set. 1991; negando alegitimaco de parente de pessoa
desaparecida, TRF. 1% Regido. Apel. em MS n°
0102148. 25 de outubro de 1994. DJ, p. 67.984, 24
nov. 1994.

20 Mais regtritiva a opinid de PACHECO, op.
cit., p. 278.

2 Contra a segunda possibilidade, sem funda-
mentacdo convincente: BASTOS, op. cit., p. 363.
Corretamente, MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado
de seguranga : agdo popular, acdo civil piblica, man-
dado de injuncdo, habeas data. 17. ed. atual. por
Arnoldo Wald. S. Paulo, 1996. p. 186; na jurispru-
déncia, TRF. 22 Regido. Apd. Civ. n° 0218225. 8 de
novembro de 1995. DJ, p. 3.224, 30 jan. 1996.
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vista limitativa do art. 5, caput (verbis “aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais’), amelhor interpretacdo, a0 nosso ver, éa
gue estende a franquia inclusive aos estran-
geiros nao residentes. Ja sob regimes constitu-
cionais anteriores, negava a doutrina mais
autorizada que ficassem tais estrangeiros total -
mente a descoberto da protecdo assegurada por
esse tipo de garantias®; e nao é outro, hoje, 0
ensinamento mais prestigioso®.

10. As espécies de pedido
e aestrutura do processo

Consoante se explicou (upra, ' 7), ao
dispor sobre o procedimento prévio perante a
entidade ou 6rgdo depositario dasinformacses,
contemplou aLe n° 9.507, em termos expres-
s0s, a possibilidade do respectivo desdobra-
mento em duas fases: uma destinada a dar a
conhecer a0 requerente o teor dos dados cons-
tantes do registro ou banco (art. 3°); outra, even-
tual, em que se tratara da retificacéo dos dados
porventurainexatos, ou da anotacéo de “expli-
cacdo ou contestacdo” fornecida pelo interes-
sado (art. 4°, caput, €8 2°). Ressalvou-se, entéo,
ahipotese dejater o requerente ciénciado teor
dos assentamentos, e por isso interessar-lhe
exclusivamente aretificacdo e/ou a anotacdo —
caso em que, como € intuitivo, nada mais
precisara requerer que uma dessas Ultimas
providéncias, ou ambas.

Na disciplina do processo judicia, ndo se
enxerga a previsao de desdobramento andlogo.
O art. 13, atinente a sentenca que julga proce-
dente o pedido, cuidaem separado de duas hip6-
teses, ordenando ao juiz marcar dia e horapara
gue o impetrado “apresente ao impetrante as
informacbes aseu respeito” (incisol) ou (atente-
senaconjuncdo aternativa) “ apresenteemjuizo
aprova daretificacdo ou da anotagdo feita nos
assentamentos do impetrante” (incisoI1; melhor
seria dizer: “nos assentamentos relativos ao
impetrante”). O legislador, tem-se aimpressao,
pressupds que a este por forca interessara,
aternativamente, uma de duas providéncias: o
acesso aos dados ou entdo a retificacdo ou
anotacao.

Quid iuris, no entanto, se o interessado,
ignorante do teor dos assentamentos, quiser

2 V.g., MIRANDA, Pontes de. Comentérios a
Constituicdo de 1967. Sdo Paulo, 1967. v. 4, p. 700.

2 Assim: FERREIRA, Pinto. Comentarios a
Constitui¢do brasileira. S. Paulo, 1989.v. 1, p. 59;
BASTOS, op. cit., p. 4.

tomar ciéncia deles e mais, sendo o caso, pro-
mover-lhes a retificacdo (ou, gjunte-se, fazer
inserir sua“ explicacdo ou contestacdo” ) ? Antes
daLe n° 9.507, sustentava doutrina autoriza-
da?* que um Unico e mesmo processo bastaria
para perseguir ambas as finalidades. Do ponto
de vista procedimental, dois caminhos seriam
viaveis: ou (a) impor-se ao impetrante pleitear,
ab initio e desde logo, 0 acesso aos dados e, se
inexatos ou incompletos, a retificagdo ou ano-
tacdo cabivel; ou entdo (b) abrir-se-lhe, apés a
exibicdo dos assentamentos, novaoportunidade
para, querendo, pedir aretificacdo ou anotacao.
A preferénciapel o segundo caminhoimplicaria
desdobramento do processo judicial em duas
fases, asemelhancado previsto nos arts. 3° e4°
do diploma regulamentador, quanto ao proce-
dimento datentativa prévia de solucéo extraju-
dicid.

O assunto ndo recebeu do legislador ordi-
nario adevidaatencdo. Suponhamosqueojuiz,
dando pela procedéncia do pedido de acesso
aos dados, marque dia e hora para a respectiva
apresentacdo e, cumpridaaordem, venhaoimpe-
trante averificar a existéncia de inexatiddes até
ali ignoradas. Nao esclarece alei como sehade
acudir a tal emergéncia. Seria manifesto des-
propésito atribuir ao interessado o 6nus de
impetrar novo habeas data, para pedir, dessa
vez, aretificagco e/ou aanotagdo. Por outrolado,
nem sempre |he sera facil, ou sequer possivel,
demandar desde o comego a exibicdo e aretifi-
cacdo ou anotacdo: o conhecimento do teor dos
dados, em regra, constituira pressuposto
necessario do interesse naalteracdo ou no adita
mento (supra,n® 7). Nadano texto legal autoriza
ailacdo de que o impetrante precise, nainicial,
cumular os pedidos: deficalivre, sem divida,
de cumul&-los, se quiser e puder; € 0 maximo
que cabe dizer.

Subsiste, pois, 0 problema: como proceder,
na hipétese de, julgado procedente o pedido de
acesso aos dados, e exibidos estes, parecer ao
impetrante necessario que seretifiquem, ou que
se insira nos assentamentos “explicacdo ou
contestacao” ? Nao vemos outra saida sendo o
prosseguimento do processo, para esse outro
fim, com repeticdo das providéncias destinadas
aassegurar o contraditorio sobre o novothema
decidendum (art. &; vide, infra, o r° 11). Ha
desvantagens Obvias, entre elas a de gerar a
possibilidade de duas sentencas, a feicdo do
gue ocorre no processo da acdo de prestacéo

24 Vide, por todos, SILVA, C. D. C. p. 432-3.
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de contas (ex. art. 915 do Cadigo de Processo
Civil); masnao nos ocorre aternativamelhor?.

11. Procedimento

O procedimento estabelecido pelos arts. 8°
esegs. dal e n° 9.507 segue, em linhasgerais, 0
padréo do mandado de seguranca, tal como
configurado na Lei P 1.533, de 31.12.1951.
Somando-se a patente afinidade entre os dois
institutos, isso autorizaafécil inferénciadeque,
em principio, aslacunas do novo diplomalegal
devem ser complanadas mediante aplicacdo
anal 6gica das disposicdes do anterior. Natural-
mente, ndo se exclui —do mesmo modo que no
mandado de seguranca—aaplicabilidade subsi-
diaria das regras comuns, contidas no Cédigo
de Processo Civil, em tudo que ndo tiver disci-
plinaespecificanal e n° 9.507 efor compativel
com sua sistemética.

Daescolhado modelo decorreasimplicidade
e (espera-se) acderidade dorito. A peticdo ini-
cid, quepreencheraosrequisitoshabituais (arts.
282 e 283 do Cadigo de Processo Civil), sera
apresentada em duas vias, e 0s documentos que
instruirem a primeira serdo reproduzidos por
copiajunta a segunda (art. 8°, caput). Entre os
documentos indispensaveis, como ja se disse
(supra, n° 6), figura— conforme a hipétese —a
provadarecusaexpressado impetrado ao acesso
as informacles, aretificacdo, a anotacdo, ou a
provado decurso in albis do prazo legalmente
marcado (recusatécita) (art. 8°, incisos| alll).

25 Em trabaho anterior a Lei r? 9.507, escrevia
PASSOS, op. cit., p. 153: “(...) no particular do habeas
data para retificagdo, a Unica peculiaridade que
vidumbramos é ada possi bilidade de seu gjuizamento
conexo ao habeas data impetrado paraobter asinfor-
magOes. Segundo j& esclarecido, prestadas as infor-
mag0es pelo impetrado, pode o impetrante discordar
del as, pedindo suaretificaco (aditamento, eliminagéo,
corregdo do que nelas consta etc.), eisso em verdade
ndo é maisdo que o habeas data daalinea b, embutido
no processo relativo a hipétese daalinea a, possivel
pelaconexdo, que reclamasimultaneo processamento
ejulgamento, dado o reflexo do habeasdata retificador
sobre o contelido da decisdo no habeas data gjuizado
paraobter asinformagtes’. O primeiro periodo trans-
crito sugere aidéiade cumulagdo originéria dos pedi-
dos — em nossa opinido, como ficou dito no texto,
viavel, mas pouco provavel. Quanto a eventualidade
dadiscordancia do impetrante com o teor dos assen-
tamentos exibidos, parecedificil, paradizer o menos,
0 cogitado “simulténeo processamento ejulgamento”.
Com €feito: a discusso acerca daretificagdo —e, a
fortiori, a respectiva decisio — pressupdem ja deci-

Sujeita-se a peticdo inicial, como a de
qualquer acdo, ao controleliminar dojuiz, quea
indeferird “quando ndo for o caso de habeas
data, ou se lhe faltar algum dos requisitos pre-
vistos® (art. 10, caput). Nao deve o 6rgdo judi-
cia, entretanto, indeferir a inicial sem antes
conceder aoimpetrante o prazo dedez dias, para
suprir deficiéncias ou corrigir outros defeitos
sanaveis (Codigo de Processo Civil, art. 284).
Nostermos do art. 10, caput, “do despacho de
indeferimento cabera recurso previsto no art.
15" (apublicacao oficial omitiu, aevidéncia, o
artigo“ 0" antesde“recurso”). Infeliz aredacéo:
chama “despacho” a ato que, pondo fim ao
processo no hascedouro, a observar-se atermi-
nologiado Cédigo (art. 162, § 1°), sem divida
constitui “sentenca’, tanto quanto a decisdo
concessiva ou denegatéria do habeas data, de
guefaaoart. 15.

Deferidaque sgjaapeticéo, abinitio ou apds
a emenda ou complementacdo tempestiva, “o
juiz ordenara que se notifique o coator do con-
teido da peticéo, entregando-lhe a segundavia
apresentada pel o impetrante, com as copias dos
documentos, afim de que, no prazo de dez dias,
preste as informagtes que julgar necessarias’
(art. 9°). “Feitaanotificacdo, o serventudrioem
cujo cartério corraofeito juntardaosautos copia
auténtica do oficio enderecado ao coator, bem
como aprovadasuaentregaaeste ou darecusa,
seja de recebé-lo, sgja de dar recibo” (art. 11).

dido favoravel mente ao impetrante o pedido deinfor-

magOes (o Unico até entdo formulado, ao quetudo faz

crer) e até ja“ prestadas’ aquelas, conforme assinala
0 proprio autor. Tampouco soa compreensivel a
alusfo ao “reflexo do habeas data retificador sobre o

contelido da decisdo no habeas data gjuizado para
obter asinformagdes’. O contrario é que se nos &fi-

gura verdadeiro: cabe a decisio sobre o pedido de
informagGes a prioridade |6gica sobre a outra; antes

de mais nada se decide se 0 impetrante tem o direito

de acesso aos dados, depois seexaminam aspossivels

objegdes a respectiva exatiddo. Acrescente-se que a
segunda decisdo ndo ficacondicionadaaprimeiraem

seu conteido, sendo em sua existéncia mesma:

rejeitado o pedido deinformagdes, nem sequer sevai

adiante; acolhido, passa-se ao resto, sem que fique
em absoluto predeterminado o sentido em que se
julgara a pretensdo a retificagdo (o impetrante pode
ter raz8o em querer conhecer os dados e ndo ater em

querer retificalos). A questdo primeiramente deci-

dida caracteriza-se como preliminar, ndo como preju-

dicial, daoutra (sobre adisting&o entre 0s conceitos,

vide MOREIRA, Barbosa. Comentérios ao Cadigo
de Processo Civil. 6. ed. Rio de Janeiro, 1993.v. 1, p.

599-600).
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Ao cabo do decéndio fixado no art. 9°, hgjasido
apresentada ou ndo a resposta (que a lei
denomina “informagdes’), encaminham-se 0s
autosao Ministério Publico, paraqueemitapare-
cer em 5 dias, e em seguida ao juiz, para que
decida, também num quiinqiidio (art. 12).

12. Sentenca

A sentenca, concessiva ou denegatéria do
habeas data em primeiro grau de jurisdicéo, é
impugnavel por apelacdo (art. 15, caput, alias
supérfluo: nosilénciodale, incidiriadequal quer
jeitooart. 513 do Codigo de Processo Civil). Ha
uma peculiaridade: no caso de acolhimento do
pedido, o recurso é desprovido de efeito sus-
pensivo — ou, consoante preferiu dizer o legis-
lador, “tera efeito meramente devolutivo” (art.
15, paragrafo Unico). Significaisso queoimpe-
trado deve cumprir a sentencaincontinenti, tdo
logo Ihe sgjacomunicado o respectivo teor, “ por
correio [passe o cacofatol], com aviso de rece-
bimento, ou por telegrama, radiogramaou tele-
fonema, conforme o impetrante o requerer” (art.
14, caput), exigido o reconhecimento dafirma
do juiz nos originais apresentados a agéncia
expedidora, no caso de transmissdo telegrafica,
radiofénica ou telefonica (art. 14, paragrafo
Unico).

Diversamente do que se dd com o mandado
de seguranca, ex vi do art. 12, paragrafo Unico,
dalLe n° 1.533, ndo existe, paraohabeasdata,
determinacdo legal de que a sentenca conces
sivada medidafique obrigatoriamente sujeitaa
revisdo em segundo grau de jurisdicdo; mas, se
o impetrado vencido for 6rgdo da Unido, do
Estado ou do Municipio, seraderigor o reexa
me, por aplicacdo subsididria da regra do art.
475, 11, do Codigo de Processo Civil.

Isso ndo obsta, convém ressaltar, a que o
6rgao tenha de cumprir desde logo a sentenca.
Pareceimprépriofalar em“execucao”, no senti-
do técnico: ndo hd, arigor, condenacdo cujo
descumprimento dé ensejo a instauracdo de
processo executivo. Julgado procedente o pe-
dido, o érgdo judicial emite umaordemdirigida
a0 coator, paraque, no diae horafixados, apre-
sente as informactes requeridas ou a prova da
retificagéio ou anotagéo (art. 13; cf., supra, on°®
9). A luz da classificagdo adotada por parte
expressiva da doutrina brasileira, estamos agui
diante de sentenca tipicamente mandamental .

% Cf. PACHECO, op. cit., p. 273. GRECO
FILHO, op. cit., p. 175, distingue: aagdo de habeas
data — e, por conseguinte, entende-se, a sentenca de

A omissdo voluntériaeinjustificadaem cumprir
aordem pode configurar crime de desobediéncia
por parte do agente responsavel (Codigo Pend,
art. 330). Naoficaafastadaaimposicdo demulta
diariaao impetrado, com base no art. 461, § 4°,
do Cddigo de Processo Civil: induvidosa, ao
Nosso ver, aanalogia, poisaqui também secogita
de acdo cujo objeto é o cumprimento de
obrigacdo (lato sensu) defazer.

13. Suspensdo provisoria
do cumprimento da ordem

No tocante ao mandado de seguranca,
inovacdo introduzida pela Lei r? 4.348, de
26.6.1964, abriu apessoajuridicadedireito pdbli-
co interessada afaculdade de requerer ao presi-
dente do tribunal competente para julgar o
recurso a suspensdo provisdria da “ execucao”
daordem favoravel ao impetrante, por hipétese
concedida quer inliminelitis, quer nasentenca.
Talvez haja, com efeito, ponderaveis razies de
interesse publico a desaconselhar o cumpri-
mento imediato, visto como causador de dano
irreparével ou dedificil reparacdo, amostrar-se
afinal injusto se porventuraprovido o recurso e
denegada a seguranca na instancia superior.
Tomou-se a louvavel cautela de restringir
expressamente a possibilidade da suspensdo
a0S Casos em que necessdria para “evitar grave
lesfo a ordem, a salide, a seguranca e a econo-
miapublicas’. Tal disposicéo seriareproduzida,
no gue tange a concessdo in limine litis, na
disciplina da chamada acdo civil plblica, exer-
citéavel para promover a responsabilidade por
danos ao meio ambiente, ao consumidor, abens
e direitos de valor artistico, estético, histérico,
turistico e pai sagistico, aqual quer outrointeres-
se difuso ou coletivo, e ainda por infracdo da
ordem econdmica(Le n°7.347,de24.7.1985, art.
1°). Orequisitoda“ gravelesdo aordem, asalide,

procedéncia— seriamandamental na hipétese daletra
a do dispositivo congtitucional (direito ao conheci-
mento dos dados), mas congtitutiva na da letra b
(direito aretificagdo), porque neste segundo caso se
pleiteia“amodificagdo do mundo juridico”. O argu-
mento seria convincente se a sentenca concessiva,
por virtude prépria, lograsse concretizar a modifi-
cacdo, po-laem ato, como fazem as verdadeiras sen-
tencas congtitutivas (de anulagdo de casamento ou
testamento, dedivércio etc.). Aqui, € outracoisaque
sucede: tal qual nahipétese daletraa, ojuiz (rectius
asentenca) ndo modificapor s assentamento algum:
ordena, isso sim, que o impetrado proceda a modifi-
Cace0.
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a seguranca e a economia publicas’ aparece
igualmente no art. 4°, caput, daL e n° 8.437, de
30.6.1992, o qual dispbe sobre a suspensdo de
liminares concedidas contra atos do Poder
Publico ou seus agentes; ai se acrescenta a
exigénciade ser 0 caso “ de manifesto interesse
publico ou deflagranteilegitimidade’.

Afigurou-se ao legislador que emergéncias
do mesmo tipo seriam concebiveis no habeas
data. E realmente seimaginacom facilidade que
a infundada concesséo da medida por erro do
juiz venhaa ser cassadaem grau de recurso, sem
gue se torne possivel, a essa dltura, restaurar o
primitivo estado de coisas. Uma retificacéo de
assentamentos €, em principio, suscetivel de ser
desfeita, mas ndo havera como desfazer areve-
lacdo ao impetrante de dado constante deregistro
ou banco: al, quod factumest infieri nequit. Com-
preende-se, por conseguinte, que também a Le
n° 9.507 haja tratado de consagrar, no art. 16,
mecanismo semel hante ao descrito acima.

Ao fazé-lo, porém, desprezou o cuidado de
indicar as hipéteses que legitimam a suspen-
s3o, afastando-se do modelo inspirador. Lido a
pressa, 0 art. 16 daLe P 9.507 sugere que se
pode requerer aprovidénciaemqualquer caso,
exista ou ndo existarelevante interesse plblico
em jogo. E, ao contrario dos outros diplomas
mencionados, nem sequer se impde ao presi-
dente do tribunal que fundamente a deciséo
suspensiva. E verdade que, a partir da entrada
em vigor da Carta de 1988, preceitos desse
género se tornaram supérfluos: a exigéncia da
fundamentacéo esta hoje posta em nivel cons-
titucional (art. 93, 1X) e prevalece mesmo no
silénciodale ordinaria. Contudo, apresencada
clausula nos textos mencionados acima tem a
utilidade préticade por em relevo que o requeri-
mento de suspensdo s pode ser deferido com
base na efetiva ocorréncia, inequivocamente
comprovada e demonstrada na motivagéo da
sentenca, deumaou maisde umadaquel assitua
¢Oes previstas (perigo de grave lesdo a ordem
publica, ou a salde piblica etc.).

Né&o soa razoavel que se tenha querido
deixar a suspensdo da ordem ainteiradiscricéo
do presidente do tribunal. Pensamos que
também no particular halacunadalLe n°®9.507,
a ser complanada mediante a aplicacdo das
disposicbes anadlogas correspondentes’’.

27 Haprecedentejudicid: 0o TRF. 4% Regido. Agr.
Reg. naSusp. de Seg. n° 0430502. 22 de setembro de
1993. DJ, p. 49.087, 17 nov. 1993, entendeu aplicavel
a0 habeas data anormado art. 4° daLe n° 8.437.

Impende gjuntar que a decisdo do presidente
do tribunal comportaimpugnacdo por meio de
agravo parao préprio tribunal (art. 16, fine).

14. Coisa julgada

Deacordocomoart. 18daLe n°9.507,“0
pedido de habeas data podera ser renovado se
a decisdo denegatéria ndo lhe houver aprecia-
do o mérito”. Aqui se depara, igualmente,
disposicdo mutuadadalei n® 1.533 (art. 16), rela
tivaao mandado de seguranca. A esse respeito,
superadas incertezas iniciais, a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal veio afirmar-se
no sentido de que, se denegada a seguranca
por entender-se inexistente o direito alegado
pelo impetrante, a decisdo é suscetivel de
produzir coisa julgada material, a impedir
gualquer nova apreciacdo judicial dalide®.

E o entendimento que sem davida preva
leceré quanto ao habeas data. Suponhamos, por
exemplo, que alguém pleiteie, por essa via, a
retificacdo de dado constante de registro ou
banco, mas o juiz, examinando a matéria, ndo
descubraasupostainexatidéo. A sentencadene-
garaa ordem, declarando que o assentamento é
exato e, portanto, o impetrantendo tem o direito
de vé-lo modificado. Inexiste motivo para
recusar atal sentenca a aptidao pararevestir-se
da auctoritas rei iudicatae no sentido mate-
rial®. E essa autoridade, e ndo qualquer aliud,
gue impedira o 6rgéo judicial, noutro eventual
processo, deregjulgar alide.

Diferentemente se passam as coisas quando
a sentenca puser termo ao feito sem apreciacéo
do mérito. Por exemplo: ohabeasdata foi impe-
trado por pessoa diversa daquelaa quem dizem

28 \/ide referéncias em NEGRAO, Theotonio.
Cadigo de Processo Civil elegisiagio processual em
vigor. 28. ed. Sdo Paulo, 1997. p. 1.139, notal ao art.
16dale rf 1.533.

29 Pouco persuasivaaargumentacao (antesdal ei
n° 9.507) de PASSOS, op. cit., p. 154, o qual parece
levar em conta apenas a hipétese de concessdo da
ordem. Escreve esse autor: “Renovado um pedido de
habeas data arespeito damesmapessoaeem reacdo
a0 mesmo sujeito passivo, o quehdeoperacomforca
obstativa do bisin idem néo é acoisajulgada, sm o
adimplemento, como aprovado pagamento extingue
aexecugao que se renove com base no mesmo titulo
executivo”. Deixando de lado outros aspectos da
guestdo, objetariamos que, no exemplo figurado em
nosso texto, ndo ha cogitar de adimplemento. Tanto
basta parainfirmar o asserto, feito sic et simpliciter,
de que é“inadequado fal ar-se em coisajulgada mate-
rid nohabeas data”.
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respeito as informacgdes a que se pretende ter
acesso. Falece ao impetrante legitimacdo ativa
para a causa (cf., supra, r? 9). O caso € de
extin¢&o do processo sem julgamentodemeritis,
endo haveracoisajulgadamaterial. A disciplina
damatériando discrepa, em suma, daconsagrada
no Cédigo de Processo Civil.

15. Competéncia: A) originaria

Esta regulada, em grande parte, na propria
Constituicdo a competéncia para conhecer de
habeasdata ejulgé-lo. Nograuinferior dejuris-
dicdo, ela se reparte entre a Justica federal e a
Justica dos Estados. S80 competentes os juizes
federais para oshabeas data impetrados contra
autoridade federal, excetuados os casos de com-
peténciaoriginariadetribunaisfederais (art. 109,
VIII). Os juizes estaduais tém competéncia
residual: exercem-na quando ndo haja dispo-
Sicd0 que a atribua ou aos juizes federais ou,
originariamente, aalgum tribunal .

A competéncia originéria pertence: a cada
um dos Tribunais Regionais Federais, para 0s
habeas data contrao proprio tribunal ou 6rgdo
inferior da Justicafederal (art. 108, |, alineac);
a0 Superior Tribunal de Justica, paraoshabeas
data contra Ministro de Estado ou o préprio
tribunal (art. 105, |, alinea b); ao Supremo
Tribunal Federal, para os habeas data contrao
Presidente daRepublica, aMesadaCamarados
Deputados ou do Senado Federal, o Tribunal
de ContasdaUni&o, o Procurador-Gera daRepU-
blicaouopropriotribuna (art. 102, |, alinead).

Todas essas regras foram reproduzidas no
art. 20, I, alineasa, b, c, d, f, daLe n°® 9.507. A
alinea e trata de hipétese ndo contemplada
expressisverbisnaCartaPoliticadaUnido: ada
competénciaoriginariadetribuna estadual. Na
conformidade daclausulafinal, amatériaficara
sujeita ao “disposto na Constituicdo do Esta
do” — o que se harmoniza com a horma do art.
125, § 1°, daConstituicdo federal:

“A competéncia dos tribunais [esta-
duais] sera definida na Congtituicdo do
Estado, sendo a lei de organizacdo ju-
diciéria da iniciativa do Tribunal de
Justica’.

16. Competéncia: B) recursal

Também se encontram na Carta da Unido
regras sobre a competéncia para conhecer de
recurso interposto contra decisdo em habeas
data. Se elaemanar dejuiz federal, competente

parajulgar aapelacdo serdo Tribuna Regional

Federal (art. 108, 1l, onde a palavra “causas’

abrange, a evidéncia, a de que estamos cuidan-

do, objeto de mencéo especifica, quanto ao

primeiro grau, no art. 109, VIII); aLei n® 9.507
repeteadisposicdo no art. 20, 11, alineac. Sendo
a decisdo proferida em Unica instancia por
qgualquer dos tribunais superiores, e dene-
gatoria®, o recurso cabivel é o ordindrio, e a
competéncia recursal é do Supremo Tribunal

Federa (art. 102, I1, a, reproduzido no art. 20, 11,

alineaa, daLe r° 9.507). Pode ainda caber a
competéncia recursal aos tribunais estaduais e
ao do Distrito Federal e Territérios, “ conforme
dispuserem arespectivaCongtituicdo ealei que
organizar aJustica do Distrito Federal” (Lei n°
9.507, art. 20, I1, dlinead).

Faltaaudir aum caso peculiar. Na enume-
racdo das hipéteses de competénciarecursal do
Superior Tribunal de Justica(art. 105, Il elll), a
Constituicdo da Republica nada contém de
especifico acerca do habeas data. No que toca
arecursos contra decisdes proferidas pelos Tri-
bunais Regionais Federais, ha apenas duas
referéncias; adoinciso I1, dineab, atinente a0
recurso ordinario em “mandados de seguranca
decididos em Unica instancia’ por esses tribu-
nais, “quando denegatéria a decisdo”; e a do
inciso I, concernente ao recurso especial
cabivel, em determinadas hip6teses, nas “cau-
sas decididas, em Unica ou Ultima instancia”,
pel osmesmos Tribunai s Regionais Federais (em
ambos os textos se faz mencéo a outros tribu-
nais, que aqui ndo interessam). No entanto, |&-se
no art. 20, |1, alinea b, daLe n° 9.507, que o
julgamento do habeas data compete, em grau
de recurso, ao Superior Tribunal de Justica,
“guando a decisdo for proferida em Unica
instancia pelos Tribunais Regionais Federais’.

O dispositivo gera problema hermenéutico
de dificil solucdo. Ndo se sabe se pretendeu
somente — a semelhanca de vérios outros do
art. 20 —rreiterar previsdo constitucional, ou se

30 Nainterpretagdo do art. 102, 11, dineaa, €105,
1, dineab, daCartadaRepublica, queusam o adjetivo
com rel acdo adeci sdes em mandado de seguranca, 0s
tribunais tém atribuido a expressdo sentido largo, a
compreender ndo sO as decisOes desfavoraveis de
meritis ao impetrante, mas também as que extinguem
0 processo do mandado de seguranga sem apreciacdo
do mérito: vide as referéncias jurisprudenciais em
NEGRAO, op. cit., p. 436, nota 8 ao art. 539 do
Cadigo de Processo Civil, e p. 1.229, nota 3 ao art.
247 do Regimento Interno do Superior Tribunal de
Justica. Tudo faz crer que igual entendimento preva-
leceraem matériade habeasdata.
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visou a abrir via recursal ndo contemplada na
Lei Maior. Neste Ultimo caso, expbe-se a
arguicdo de inconstitucionalidade, desde que
se adote a premissa de que a competéncia do
Superior Tribunal de Justica se acha exaustiva-
mente definida na Constituicéo e ndo pode ser
ampliadapor lei ordinéria®*. No primeiro, atnica
possibilidade consiste em entendé-lo como refe-
rente ao recurso especial; mas 0s pressupostos
de cabimento, tais como enunciados na Lei n°
9.507, ndo coincidem com os constitucional-
mente estabelecidos.

Com efeito. Deum lado, o recurso especial,
segundo a Constituicdo (art. 105, 111), ndo cabe
apenas contra decisdes proferidas em “Unica
instancia’ por Tribunal Regiona Federal, sendo
também contradecisGes por qual quer deles pro-
feridas “em Ultima instancid’; de outro lado,
para que caiba o recurso especial, sempre de
acordo com o art. 105, 111, da Constituicdo, é
imprescindivel que se configure alguma das

3 Nesse sentido, por exemplo, CRETELLA
JUNIOR, op. cit.,, v. 6, p. 3.119: “A Condtituicéo
vigente explicita de modo exaustivo a competéncia
do Superior Tribunal de Justica, no que diz respeito
a0 processamento e julgamento de causas, quer em
caréter origindrio, quer emviarecursa” (semgrifono
origind).

hipdteses catalogadas nas alineas a, be c, a
saber: que adecisdo impugnada contrarietratado
oule federal; julguevdidale ou atodegoverno
local contestado em face delei federal; ou déa
lel federa interpretacdo divergente da que lhe
hajaatribuido outro tribunal. Ora, ao proposito
édetodoemtodosilenteoart. 20, 11, dineab,da
Lei rP 9.507. Resta verificar como desatara a
jurisprudéncia o né dado pelo legislador.

Para terminar, anote-se que o inciso |11 do
mesmo art. 20 faz alusdo ao “recurso extraor-
dinario ao Supremo Tribunal Federa”, cabivel
em matéria de habeas data (como em qualquer
outral) “nos casos previstos na Constituicéo”,
isto & nas causas decididas em Unicaou Ultima
instancia, quando a decisdo recorridacontrariar
dispositivo da propria Constituicdo, declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federa
oujulgar validalei ou ato degovernolocal con-
testado em face da Congtituicdo (art. 103, 111,
alineas a, b e c, respectivamente).
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Direito de defesa em sindicancia

Mauro Roberto Gomes de Mattos é Advogado.

Mauro RoBerto GoMes DE MaTToS

SUMARIO

1. Introdugéo. 2. Da nova ordem legal. 3. Le
8.112/90. Determina a ampla defesa. 4. A nulidade
contamina procedimentos que desrespeitama ampla
defesa e o contraditdrio na fase desindicancia. 5. Do
abuso de poder. 6. Conclusao.

1. Introducdo

Odireito administrativo éumaciéncianova
gue, a partir do surgimento da Monarquia
Absoluta, em meadosdo século XVI1, aosfinais
do século X V111, notabilizou-se pelacentraliza-
&0 do poder real, que representava alei supre-
ma (L' Etat c’est moi), verificando-se total
enfraguecimento da nobreza e ascencdo da
burguesia. O tema vigorante era The King can
do no wrong, onde imperava a idéia da irres-
ponsabilidade do Estado Absoluto, ndo sendo
possivel imaginar qualquer tipo de questiona
mentojudicial contraaCoroa.

Ap6sa*“ Declaragdo dos Direitosdo Homem
e do Cidad&@o”, o direito administrativo flores-
Ceu, OU Sgja, passou a conviver com o Estado
deDireito (Rechtsstaat), deixando de ser atrela
doapreponderancia“delapalicia’ (Palize staat),
onde avontade do Rei (Estado) eraalei.

Tem-se, portanto, que o Estado de Direito
Constitucional radiou seus efeitos para todas
as ciéncias juridicas, prevalecendo a preocupa
¢80 com o género humano, submetendo-se o
Estado aos preceitos legais criados para asse-
gurar a inviolabilidade das comunicacdes
postais, telefonicas e tel egréficas, ndo se admi-
tindo mais a intromissdo na vida privada e a
guebra da discricao.

No campo publico, aAdministracdo se sub-
mete aos preceitos emanados pelalei, deixando
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de possuir poder discricionario que ndo sgja
embasado em comando legal.

Em razdo dessa evolucgdo, os servidores
publicoscivisemilitaresforam agraciados com
0s comandos constitucionai s que obrigaram que
0 Executivo e o Legidativo editassem novas
regras, capazes de refletirem o “espirito” das
mudancas.

Esteintroito sefaz necessario parademons-
trar aos eméritosjulgadores administrativos que
0s mesmos estdo atrelados aos principios da
legalidade (art. 37 daCF), ou sgja, osatosaserem
praticados tanto na fase de sindicancia, como
em processo disciplinar, terdo de obedecer, em
primeiro lugar, aosdispositivos constitucionais
aplicaveis, para, apés, serem verificados na
esferafedera oscomandosdalLei n°8.112/90,
guerevogou aLei n®1.711/52. E importante se
ater a esse detalhe, pois 0 antigo Estatuto do
Funcionério Plblico (Lei n° 1.711/52) concebia
asindicanciacomo meio sumério, comasuatra-
mitac&o se caracterizando pelo manto do sigilo,
como descreviaJosé CretellaJunior:

“Sindicanciaéomeio sumario quese
utilizaaAdministraco do Brasil para, si-
gilosa ou publicamente, com indiciados
ou ndo, proceder a apuracao de ocorrén-
ciasandmal as no servico publico respon-
savel™t,

Em igual diapasdo, Hely Lopes Meirelles
assim conceituava a sindicancia

“E 0 meio sumério de elucidacéo de
irregularidades no servico para subse-
guenteinstauracdo de processo e puni¢ao
doinfrator”2.

Ocorre que, apés a promulgacéo da atual
CartaConstitucional, em 5 de outubro de 1988,
foi criada nova erano campo socia e publico,
sendo necessaria reformulacdo no texto infra-
congtitucional, em face dasinimeras modifica-
¢es ocorridas na Constituico apelidada de
“cidadd@ . Umadelasfoi avindadalei n°8.112/
90, que, em submissdo a determinacéo de um
Regime Juridico Unico para o servidor publico
federal, humanizou mais o convivio com a
Administracdo Publica, garantindo sempre, em
qualquer hipétese, o contraditorio e a ampla
defesa(art. 5°, LV, CF) parao acusado ouinves
tigado em geral, pondo fim a“verdade sabida”.

! Tratado de Direito Administrativo. Sao Paulo :
Forense. v.6, p. 153.

2 Direito Administrativo Brasileiro. p. 593.

Nesse contexto, apesar de ter uma tramita-
¢do rapida (maximo 30 dias, prorrogaves), a
sindicanciadeixou de ser suméria, sem adefesa
do servidor acusado, pois o art. 143 daLei n°
8.112/90 exigerespeito aregracongtituciona do
due process of law, com garantia do contradi-
tério e de todos os meios de provas admitidos
em direito, que ndo sejam procrastinatorios.

Dessaforma, antesde deixar o mundo terre-
no, o insigne baluarte do Direito Administrativo
nacional, Hely Lopes Meirdlles, deixou consig-
nado na 142 edicdo do seu “ Direito Administra-
tivoBrasileiro”, lancadaem 1989, ou seja, apis
anova CF, que agora

“asindicanciatem sido desvirtuadae pro-
movidacomo instrumento de punicdo de
pequenas faltas de servidores, caso em
gue devera haver oportunidade de defe-
sa paravalidade dasancéo aplicada’ (ob.
citada, pag. 593).

E a Jurisprudéncia administrativa, atenta a
evolucdo constitucional, baixou o seguinte
entendimento:

“Mesmo nas penaidades de adver-
téncia e suspensdo de até trinta dias,
impde-se a instauragdo de sindicancia
para apuracdo da responsabilidade,
observando-se o principio da ampla
defesa’. (Parecer SAFn° 83/92- DOU de
23392

“A aplicacdo de penalidade de adver-
téncia ou suspensdo de até trinta dias
serd sempre precedida de apuracéo da
infracdo mediante sindicancia, assegurada
ampla defesa do acusado”. (Orientacdo
NormativadaSAFn°© 97-DOU de2.5.91).

Portanto, a aplicacdo de penalidade de
adverténcia, que seria a forma mais branda de
punicdo administrativa, devera ser sempre
precedida de apuracdo da infracdo mediante
sindicancia, assegurada ampla defesa do acusa
do. Essa necessidade da defesa na sindicancia
é plenamentejustificada, ndo sd peloinciso LV
do art. 3 da CF, mas também que dela pode
resultar em “arquivamento do processo”, “ apli-
cacdo de penaidade de adverténcia ou suspen-
sd0 de até 30 (trinta) dias’ e “instauracéo de
processodisciplinar” (art. 145dal el n°8.112/90).

Assim, tanto nasindicancia, como no inqué-
rito, deve-se garantir ao acusado ou investigado
sempre os meios de defesa e o contraditorio,
parapossibilitar que averdade sgjaaprevalente,
pois no campo administrativo-processual ndo
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se admite mais o ordenamento de atos acusato-
rios, onde a verdade ja € sabida pela Comissdo
Julgadora, que sentencia com base em provas e
€lementos construidos sem que fossem refuta-
dos pelos servidores acusados. E exatamente
para banir essas perseguicdes € que o consti-
tuinte moderno ndo permite maisadutilizago de
meios que impossibilitam o cerceamento de
defesa do investigado.

A erada“verdade sabida’ no direito admi-
nistrativo passou, e todo procedimento disci-
plinar devera ser precedido da Sindicancia, com
a garantia da defesa escrita e demais provas
admitidas em direito, sob pena de nulidade
insanédvel. Essa € a grande inovacéo do texto
constitucional que, se ndo for observado e
cultuado, gera nulidade absoluta.

Por outro lado, a fim de se evitar outras
nulidades no procedimento administrativo, €
imperioso que severifique aredacédo daPortaria
inaugural, pois, como pega processual interna,
esta adstritaao principio dapublicidade (art. 37
da CF), devendo conter nome dos servidores
investigados com a exposi¢do dos fatos que
constituem as infragGes disciplinares:

“E nulaportariaque determinaains-
tauracéo de processo administrativo
contra funciondrio publico se a mesma
ndo contém a exposi¢ao do fato ou fatos
gue constituem infracdes disciplinares,
com todas as circunstancias, a seme-
Ihanca do que sefaz naagdo pena com a
dendncia, que é a peca basica da perse-
cutio criminal,

ApéGsesserelatoinicial, paraevitar que atos
administrativos “disciplinares’ inconstitucio-
nais maculem ahonrado servidor publico, com
prejuizo grave a suaboaimagem nareparticao,
mister se faz que hgja o respeito dos direitos e
garantias constitucionais dos administrados,
sob pena de nulidade absoluta e intransponivel.

2. Danova ordem legal

Com toda a maestria que lhe é peculiar,
Sérgio Ferraz®, ao prefaciar o “Processo admi-
nistrativo e suas espécies’, com precisao cirur-
gica, deixaexpresso que:

“A temdtica do processo administra-
tivo, alids, ganhou notavel projecéo, a
partir da redacéo dada pelo constituinte,

3 RT, n. 232, p. 257.

4 Processo administrativo e suas espécies.
Forense, 1997.

em 1988, aninciso LV do art. 5° danossa
Lei Magna. Como sesabe, ao aludido pre-
ceito ao processo administrativo foram
estendidas as garantias antes reservadas
apenas ao processo judicia. Vemos no
processo administrativo, com plenas e
amplas garantias de intervencdo e atua-
¢do dos administrados, verdadeira pedra-
de-toque na histéria, mesmo, do Estado
brasileiro. Sem um processo administra-

tivo desse jaez, ndo ha Estado de Direito,
inexiste Democracia. E fécil explicar o
fundamento detaisafirmagdes. aatuacéo
daadministracdo pdblica, maisamplamente
ou menos, se estratifica e se define no
bojo de um Processo Administrativo.
Antes de 1988, a Administracéo se con-

sidera dona do processo administrativo,
propiciando exclusivamente, a seu bel-

prazer, seu manuseio, seu conhecimento
e manifestagdo plena dos interessados.”

Resta saber se na fase de sindicancia o
servidor pode ser considerado como acusado.
Na nossa opinido sim, pois nessa fase sera
decidido se havera punicdo brandaou se o pro-
cedimento disciplinar seinstaurara. Ora, apartir
do momento quetanto apequenapuni¢do, como
a instauracdo do inquérito administrativo,
repercutem na vida funcional do servidor, com
abalo asuamoral, ficaabolida afaltade defesa
até mesmo em meio sumario, como € na Sindi-
cancia.

Em todo processo e procedimento interno,
por mais suméria que tenha de ser a apuracao,
esta presente a garantia de defesa, corolario do
dogma congtitucional do devido processo legal®,
sempre com ointuito de evitar-se 0 cometimento
de injusticas ou perseguicoes.

Até mesmo naavaliacdo de um estagio pro-
batério, a administracéo publica, ao reprovar o
servidor, ndo confirmando a sua posse, terd de
possihilitar ao avaliado a chance de defender-
seeprovar que asnotasquelheforam atribuidas
ndo correspondem com a prestacdo dos servi-
¢os efetivados. Dessa forma, as Comissies de
Sindicéancia e de Inquérito, criadas para promo-
verem a apuracdo imediata de fatos constantes
em procedimentos administrativos, deveréo
ater-seap preconizadonoart. 143dalei n°8.112/
90, garantindo ao acusado aampladefesa, como
determinaacitadanormalegal, verbis:

5 BATISTA, Weber Martins, FUX, Luiz.
Juizados especiais civis e criminais e suspensio
condicional do processo. Forense, 1996. p. 201.
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“Art. 143. A autoridade que tiver
ciéncia de irregularidade no servico
publico é obrigada a promover a sua
apuracdo imediata, mediante sindicancia
ou processo administrativo disciplinar,
assegurada ao acusado ampla defesa.”

A observanciaao principio daampladefesa,
norma consagrada no Texto Mater, art. 5°,LV,
deve ser verificada até mesmo na fase inicial
sumaria, que é a sindicancia, com a garantia
minima preconizada pela ampla defesa, ndo
podendo ser desprezada pelas Comissdes de
Sindicancia esta etapa, como afirmado a hures,
iSso porgue a apuracdo de infracdo disciplinar,
mediante sindicancia ou processo disciplinar
que, segundo Sérgio D’ Andreiaf, sBo espécies
de um género mais amplo, que é 0 processo
administrativo lato sensu, devera ser sempre
cultuada pela defesa mais ampla que possivel:

“A sindicancia, com a garantia da
ampladefesa, €, pois, formalidade essen-
cial avalidade do ato punitivo, inclusive
asuspensdo por 15 dias, tudo em conso-
nancia com o disposto no art. 5°, LV, da
CF.

Pela transcricéo da magnificavisao do Pro-
fessor D’ Andreia Ferreira, os menos avisados
poderiam questionar que o ilustre magistrado

6 \VVoto condutor no MS n° 01443/RJ (91.18509-

1), TRF—22 Regido, 22 T. DJ, 28jul. 1992, queficou
assim ementado: “SERVIDOR CIVIL: SUSPEN-
SAO — PROCESSO ADMINISTRATIVO: DISCI-
PLINAR — PODER DISCIPLINAR: EXERCICIO
POR JUIZ. EMENTA: Administrativo, Constitu-

cional e Processual Civil. Mandado de Seguranca
contra ato disciplinar impositivo de pena de suspen-
s30 de 15 dias a servidor de Secretaria de Vara pelo

respectivo Juiz Federa. Decretagdo de nulidade do
ato. Inobservanciadeformalidade essencial, qual sga
a prévia redlizagdo de sindicancia, com garantia de
ampla defesa: art. 3 da Lel P 1.533, de 31-12-51;

art. 5°, daCF; arts. 143 e 145, 11, daLe r° 8.112, de
11-12-90. O processo administrativo disciplinar
(processo administrativo punitivo interno) é sempre
necessario para imposi¢éo de sangdo a servidor
publico, quer sob aformadesindicancia(adverténcia
e suspensdo de até 15 dias) ou de processo disciplinar
stricto sensu (compreendendo o inquérito adminis-
trativo nos demais casos): arts. 143, 146 e 148 e
seguintes da Lei r? 8.112/90. A pena de suspensao,

em hipétese em que cabe ade adverténcia por escrito,

S0 pode ser aplicadana hipétese dereincidéncia, uma
vez ja inflingida aquela outra sangdo: arts 129 e 130
da Lei r? 8.112/90". (FERREIRA, D’ Andreia. O

controle da Administracao Publica pelo Judiciério.

Renovar, 1997. p. 141).

apenas se referia aos casos de ampla defesanas
sindicancias punitivas, negando o instituto do
contraditério e da ampla defesa para as hipéte-
ses da sindicanciapreparatériado processo dis-
ciplinar principal (Inquérito Administrativo). Tal
enredo ndo se afigura como correto, pelo fato de
o proprio D’ Andreia Ferreira defender, no Man-
dado de Segurancan® 5161/RJ(93.02.04280-4)7,
gue a sindicancia no processo administrativo
disciplinar, apbésale n° 8.112/90, em submis-
sdo a0 art. 5°, LV, da CF, deixou de ser sumaria
para revestir-se da garantia impostergavel do
salutar principio da ampla defesa, independen-
temente dasindicanciaser ou ndo punitiva. N&o
resta davida que os ordenamentos legais ante-
riores ao atual manto congtitucional eram no
sentido de imprimir a sindicancia o efeito
sumério, vigorando a eradaverdade sabida, em
conformidadecom aradiacdo dalLe n° 1.711/52.
Tudo isso modificou-se com avindadaatual
Constituicdo Federal, que expressamente deter-
mina o principio do contraditério e da ampla

7O v. acordao ficou assm ementado: “... Invali-
dade, igualmente ab ovo, do processado, por violagdo
do principio daampladefesa, nafase dasindicancia.
Diferencaradical entre anatureza da sindicanciae no
Direito Administrativo Processua disciplinar, ho
regimedale r? 1.711/52, e no da Lei rP 8.112/90.
Agora, a sindicancia, é fase preliminar do processo
adminigtrativo disciplinar em sentido largo; e de que
resultam, se positiva, a fase subseqliente e conse-
guente do processo administrativo disciplinar stricto
sensu. Arts. 144 e s. da Le P 8.112/90. Garantia
constitucional (art. °, 1V, daCF) elegd (art. 144 da
Le rP 8.112/90) daampladefesanasindicancia, fun-
damental, eis que deladecorre, em relacdo de causae
efeito, 0 processo administrativo disciplinar stricto
sensu. Sindicanciagque ndo assegurou aquelagarantia,
tanto que se encerrou em 48 horas. Contrariedade do
disposto no subitem 19.1.1 do Manual do CJF. A
sindicancia ja é parte do processo administrativo
disciplinar, e afatade higidez de seus aos contamina,
como é proprio do Direito Processual, todos os atos
subseqlientes. Direito do acusado de, defendendo-se
amplamente na sindicancia, ndo se ver submetido a
segunda fase, nem de ser punido, com penas menos
graves, napropriasindicancia. Nulidade, iguamente,
do processo disciplinar em sentido estrito, que se
seguiu, no qual, maisumavez, vicios procedimentais
afetaram agarantia defensivado Impetrante. Conces-
s80 daseguranca, para, declarando-se ainvalidade do
procedimento disciplinar ab initio e do ato primitivo
funcional, méximo, determinar o refazimento do iter
processual, perante o “Juiz Naturd” administrativo
do impetrante, garantindo-se aampladefesa, supera-
das, pois, asviolagesaessesdireitosliquidosecertos,
daguel e, dando-se a oportunidade de comprovar sua
eventual inocéncia.” (TRF. 22 Regido. Relator:
D’Andreia Ferreira. DJ, 19 abr. 1994).

106

Revista de Informagéo Legislativa



defesaem qual quer processo administrativo, em
favor do acusado.

Como atramitacdo dasindicanciasealterou
pela citadainovagdo constitucional, a moderna
doutrina vem sublinhando que ela devera
observar as seguintes fases:

“Assim, levando-se em contaosprin-
cipios inseridos no art. 37, caput, da
nossa Carta Palitica, agarantiado contra-
ditorio e da ampla defesa assegurada aos
acusados em geral (art. 5°, LV daCF), o
comandodo art. 143 daLe n°8.112/90¢e,
de resto, a boa técnica processual, reco-
menda-se que a sindicancia sgja estrutu-
rada observando-se as seguintes fases:
a) instauracdo; b) apuracao; C) instrucao;
d) defesa; €) relatério; g, f) julgamento®.”

Maisafrente, arremata o citado mestre:

“Tais fases sdo estégios importantes,
€IS que separam as etapas em que se des-
dobra a sindicancia, permitindo uma
melhor compreenséo e andlisetécnicado
procedimento apuratério.

Destarte, aexemplo do queocorrecom
0 processo disciplinar, nafase de instau-
racdo da sindicancia, a Autoridade emite
um juizo de admissibilidade do procedi-
mento, quando decide pela instauracdo
do feito ou pelo arquivamento da acusa-
¢80, tudo como recomendam as regras
dosartigos 143 e 144, paragrafo Unico, da
Len©®8.112/90°.

Nessa moldura, a Constituicdo Federa de
1988, em seu art. 5°, LV, estendeu ao processo
administrativo inominado, e aos acusados em
gera, o direito aampla defesa, que nossas pre-
cedentes Constituicdes, desde a Carta Imperia
de 1824, circunscreviam ao processo judicial
penal e ao processo administrativo disciplinar,
esteapartir de 1934.

Com aadocéo textual dodueprocessof law,
do direito americano, e do the law of the land,
dodireitoinglés, o constituinte moderno garan-
tiu aos acusados em geral, nos procedimentos
administrativos, o direito aampladefesaeauti-
lizacdo de todos os meios de provas admitidos
emdireito.

Por sua vez, o Colendo Supremo Tribunal
Federal, guardido da Magna Carta, ao analisar

8 LESSA, Sebastigo José. Do processo disciplinar
edasindicancia. 2. ed. 1996. Brasilia Juridica, 1996.
p. 49.

9 1bid., p. 50.

Procedimento Administrativo que ndo possibi-
litou ao acusado direito de defesa na fase da
sindicancia, ndotevedividaeminvalidar osatos
praticados:

“Mandado de Seguranca. Processo
Administrativo. Cerceamento de Defesa.

—Emfacedale n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, o procedimento do
inquérito administrativo tem disciplina
diversadaquetinhanalLe n° 1.711/52,
em que afase de instrugéo se processava
sem a participacdo do indiciado que
apenas era citado para apresentar sua
defesa, com vista do processo, apos ulti-
mada a instrucdo. Ja pela Lei atual, o
inquérito administrativo tem de obedecer
a0 principio do contraditério (que é asse-
gurado ao acusado pelo seu artigo 153)
também nafaseinstrutdria, como resulta
inequivocadamente dos artigos 151, 1,
156e159.

Somente depois de concluida a fase
instrutéria(naqual o servidor figuracomo
“acusado”), é que, se for o caso, serd
tipificadaainfragéo disciplinar, formulan-
do-se a indicagdo do servidor, com a
especificacdo dos fatos a ele imputados
e das respectivas provas (artigo 161,
caput), sendo, entdo, ele, jana condicao
de “indiciado”, citado por mandado
expedido pelo presidente da Comissdo,
para apresentar defesa escrita, no prazo
de 10 (dez) dias (que podera ser prorro-
gado pelo dobro, para as diligéncias
refutadas indispensaveis), assegurando-
se-lhevistado processo nareparticéo (art.
161, caput, eparégrafos 1° e3°). Mandado
de Seguranca deferido™®.”

Em igual sentido, no Mandado de Seguran-
can. 21.726-RJ, o Exmo. Sr. Min. Sepllveda
Pertence anulou demissdo de servidor estavel
por ndo ter sido dado direito de defesa nafase
de sindicancia, verbis:

“Demissao de servidor estavel: pro-
cesso administrativo com garantia de
ampladefesa: diversidaderadical entreos
sistemas do antigo Estatuto (Lei n°1.711/
52) edavigenteLei do RegimeUnico (Lei
n°8.112/90).

10 MS rP 21.721-9-RJ. Pleno. Relator: Ministro
Moreira Alves. DJ, jun. 10 1994, p. 14.785. Ementé
rionf 1.748-1.
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Ao contrario do que sucedia sob a
Lein®1.711/52,alei n°8.112/90 distin-
guiu nitidamente o procedimento unila-
tera einquisitivo dasindicancia(art. 143)
do processo disciplinar dela resultante
(arts. 145, 111 €148), o qua sedesenvolve
integralmente sob os ditames do contra-
ditério (arts. 153, 156 e 159 e §2°), o que
impde, sob pena de nulidade que, antes
de que se procedaainstrucéo, sgjao acu-
sado chamado ao feito”*,

Assim sendo, mister se faz que as Comis-
sBes de Sindicancia respeitem o due process of
law, sob pena de perpetrarem uma nulidade de
pleno direito.

3. Lein°8.112/90.
Determina a ampla defesa

ApOs o advento da atual Constituicdo
Federal, muitas leis foram editadas, no intuito
de dar eficacia anovaordem constitucional.

Umadelasfoi aLe n° 8.112/90, que deu efe-
tividade ao Regime Juridico Unico de que trata
oart. 39daCF, erevogoual e n°1.711/52, que
havia ingtituido a verdade sabida e a sumarie-
dade da sindicancia como fase preliminar da
apuracdo de possiveis infragdes disciplinares.

Contudo, em respeito as novas normas
constitucionais, houve sensivel modificacao,
tanto da verdade sabida, que foi abolida, como
do tratamento lega dafase de sindicancia, que
deixou de ser suméria, sem defesa do investi-
gado, para ser a primeira etapa do processo
administrativo, estabelecendo-se o contradito-
rio e aregra do due process of law nesta etapa.

Assim, pela regra legal atual, a expressdo
processo administrativo disciplinar tem um
sentido genérico eum sentido estrito, em virtude
dotituloV, daLe n° 8.112/90, abrangendo duas
espécies. a sindicancia e o processo adminis-
trativo stricto sensu®2,

Dasindicancia, oart. 143dal e n°8.112/90
deixa bem nitido que o acusado ou investigado
teria assegurada a ampla defesa, sendo que dela
poderaresultar: arquivamento do processo, apli-
cacdo de penalidade de adverténcia ou suspen-

1 STF. Tribuna Pleno. MSn 21.726-RJ, julgado
em 2.2.94. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v.
156, p. 510-511, maio 1996.

12 Cf. Votodoilustre e culto Des. Federd aposen-
tado, D' Andreia Ferreira, no MS rP 93.02.04280-4/
RJ5161-MS, julgado em 10/1/94.

sdo0 de até 30 (trinta dias), ou ainstauracéo de
inquérito administrativo (processo disciplinar),
tudo em conformidade como art. 145 dalei em
comento.

Por outro lado, no que pertine ao processo
disciplinar stricto sensu, osarts. 148 e seguintes
dacitadale estabel ecem como serdatramitacao,
sendo certo que esse processo se desenvolve
emtrésetapas, asaber: ainstauracéo (que abran-
ge asindicancia), o inquérito (que passou a ser
uma das etapas do processo) e o julgamento.

Contudo, em ambas as etapas, a inicia,
instaurada pela Comissdo de Sindicancia, como
na etapa seguinte, devera ser observadaaampla
defesa, como instrumento da prépria averigua-
¢do, sob pena de nulidade.

Sobre aimportanciadaampladefesano pro-
cesso de sindicancia, invocamos, maisumavez,
as robustas e eruditas colocagfes do Des.
D’ AndreiaFerreira®;

“Qual aimportancia da ampla defesa
no processo de sindicancia? Em primeiro
lugar porque, optando pela via primeira
dasindicancia, € preciso que se dé ampla
defesa aguele que esta tendo a sua atua-
¢do apurada, porque, se ele conseguir
comprovar, na sindicancia, que ndo esta
envolvido, que ndo foi o autor, que ndo
houve o fato, enfim, algum tipo de defesa
satisfatoria e suficiente, dali ndo resulta-
ra o processo administrativo disciplinar.

Sindicancianao éalgo optativo, facul-
tativo, neste sentido de que néo tem
importancianenhuma. Tem umaimportan-
ciafundamental, porque, se se parte para
a via da sindicancia, o acusado tem o
direito de comprovar tudo, para que ndo
se vgja submetido a outra etapa, que é o
processo administrativo disciplinar.

Haumarelacéo de causaeefeito juri-
dica entre a sindicancia; além da suces-
sdo cronol dgicaelogicaentreasindican-
ciaeo processodisciplinar. Tanto éassim
gue, noart. 145, daLe n°8.112, esadito...”

N&o resta diivida que, apos a utilizagcdo da
ampla defesa, na etapainicial, com a producéo
das provas que ndo forem procrastinatorias, ndo
sera esgotada a fase seguinte, pois podera
ocorrer 0 arquivamento do processo, colocando
um ponto final nas atividades investigatorias e
acusatlrias; caso contrario, 0 acusado tera a
oportunidade de trazer provas ou fatos novos,
capazes de ducidarem a verdade.

13 Cf. Voto condutor no cit. MS 5161 (93.02.
04280-4/RJ).
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Por s s6, jareveste aampla defesa, nafase
desindicancia, de contornosirrefutaveisevitais
para o servidor investigado, que podera, prima
facie, estancar injusticas e medidas que
acarretem derradeiro desgaste fisico e mental,
onde a boa reputacdo do agente é colocada em
cheque, com abalo asuamoral.

A manifestacdo de defesa, assim, possui o
condéo de vaidar a primeira fase do processo
administrativo disciplinar, permitindo que na
segunda fase do procedimento sub oculis, a
peca acusatdria contenha toda a qualificacdo
necessariasobre o ocorrido, al ém de especificar
os dispositivos legais que estdo sendo objeto
de disciplinamento do procedimento. Essa é a
grande inovagéo no processo disciplinar, levan-
do-se em conta que no passado 0 processo
administrativo poderiainiciar-se sem o acusado,
sendo suméariaaapuracdo, e s no meio do pro-
cedimento (processo) é que ocorria a acusacao
ou aaudidaimputacdo formal, onde 0 acusado
seria convocado para se defender.

Todavia, atuamente, o acusado participaria
dafaseinicial do processo administrativo, ofe-
recendo sua defesa e produzindo as provas
necessarias para a sua absolvicao, ou arquiva
mento do processo.

Essa é areal intencdo do legislador consti-
tucional edalegidacdo infraconstitucional, que
nado permitem nem areveliado servidor quendo
se defender, sendo nomeado defensor dativo
para suprir afalta de defesa.

Pelo contextodal el n°®8.112/90, em especid
no quevem embutido no seu artigo 143, asindi-
cancia devera ser baixada sobre as regras da
ampla defesa do investigado.

Seguindo essalinhado art. 143, o art. 153,
dalLe n° 8.112/90, determina:

“Art. 153. Oinquérito administrativo
obedecera ao principio do contraditério,
asseguradaao acusado ampladefesa, com
autilizacdo dos meios e recursos admiti-
dosemdireito.”

Analisando o presente artigo, o renomado
mestre administrativista, Ivan Barbosa Rigolin,
emlagodeextremafelicidade, assm averbasobre
amatéria:

“Por esteartigo, que se somaagaran-
tia constitucional, dada a qualquer
cidaddo, de ampladefesa, aLei n° 8.112
garante expressamente ao servidor indi-
ciado em processo administrativo exerci-
tar, por todos 0s meios ao seu alcance, a
sua mais completa e absoluta defesa.

Nenhum meio, nenhum recurso, nenhum
aparato ou aparelhamento lhe podera ser
furtado, cerceando, reduzindo ou de qual-
guer modo dificultando®*.”
Mais a frente, espancando qualquer davi-
da, oilustre doutrinador arremata:

“desnecesséario enfatizar que toda prova,
dentre essas ou outras licitas, pode ser
exigida até por mandado de seguranca,
considerando-se o direito liquido e certo,
congtitucional elegal, de suaobtencéo e
utilizac8o, por qualquer indiciado em pro-
cesso administrativo ou judicia. Nunca
procure a autoridade administrativa, em
nome de economia ou comodismo, ou,
pior, por ma-fé, sonegar algum meio de
provalegitimaao acusado. Comprovado
0 procedimento cerceatério, o Poder
Judiciéario de todo nivel, provocado,
com absoluta seguranca anulara a
punicao, ou paralisara mandando refa-
z&-10, todo processo néo definitivamen-
te comprometido por ma conducéo.”
(grifo nosso)®®
Ainda que se torne exaustivo, mister se faz
gue se traga a colacéo decisoes judiciais que
invalidam conduta como a utilizada pelas
ComissOes de Inquérito e de Sindicancia que
ndo deferem ao acusado a ampla defesa e o
contraditorio:

“A nova Constituicdo do Brasil insti-
tuiu, em favor dosindiciadosem processo
administrativo, agarantiado contraditério
e daplenitude de defesa, com osmeios e
recursos a ela inerentes — art. 5°, LV. O
legislador constituinte consagrou, em
normafundamental, um direito do servi-
dor publico oponivel do poder estatal. A
explicita constitucionalizacdo dessa
garantia de ordem juridica, na esfera do
procedimento administrativo disciplinar,
representaum fator de claralimitacéo dos
poderes da Administracdo Publica e da
correspondente intensificacdo do grau de
protecdo jurisdicional dispensada aos
direitos dos agentes publicos'®.”

“FUNCIONARIOPUBLICO-DIREI-
TODEDEFESA —GARANTIA CONSTI-
TUCIONAL:

14 Comentériosao Regime Unico dos Servidores
Civis. 4. ed. p. 261.
5 1hid.

16 STF — Ac. unanime Pleno. DJ, 25 maio 1990,
ADCOAS 9365.
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O exercicio do direito de defesa do
funcionario € uma das garantias consti-
tucionais que jamais podera ser, pelo
Estado-Administracdo, relegada ao
esquecimento e ao desrespeito, ndo
importando o regimejuridico quevincula
o servidor ou ente estatal —quer celetista,
quer estatutério—, poisferedireitoliquido
e certo do funcionario o ato do adminis-
trador praticado com abuso de poder e
sem estar revestido dagarantiado devido
processo legal”.”

No &mbito administrativo, o preceito consti-
tucional contido no art. 5°, LV, como ja dito,
aterou significativamente o rito do processo
disciplinar, alargando o entendimento do antigo
DASP: “ O inquérito administrativo so é nulo
em razao de irregularidades, que impliquem
cerceamentodedefesa” (Formulagcdo DASP57).

Dessa forma, € de ser declarada a nulidade
de todos os atos praticados por Comissdes que
ndo pautem os seus atos em perfeita sintonia
com 0s hovos ditames legais.

Essanulidade ficainvencivelmente caracte-
rizadapelo fato deasindicancia, como o proprio
processo administrativo disciplinar, ser proce-
dimento apuratdrio que pode ensgjar as penas
de repreensdo, de multa e de suspensdo de até
90 dias, no maximo*®. Sobre o quefai dito, J. B.
de Meneses Lima ndo tem ddvida em defender
que

“nas sindicancias punitivas e nos pro-
cessos administrativos (disciplinar ou
criminal), as Comissfes de Sindicancias
e as Comissbes processantes (permanen-
tes ou especiais) devem estender aos
indiciados obrigatoriamente, na sua
absoluta plenitude constitucional, o
direito aampladefesaedo contraditério,
com 0S meios e recursos que lhe sdo
inerentes.”

Edimur Ferreirade Faria® defendeessadtica
somente Nos casos que envolvam os servidores
publicos ou autérquicos federais, regidos pela
Lei rP 8.112/90, entendendo que, nos demais
casos (servidores estaduais € municipais), a
sindicancia ndo terd de observar aregrado due
process of law. No que pertine ao pensamento
do ilustre doutrinador quanto aos servidores

7 TIPR. AC. unanime, 1°, Gr. Civ., julgado
16.2.89 — ADCOAS 12287.

18 LIMA, JB. de Meneses. Sndicanciaeverdade
sabida. 2. ed. Saraiva, 1994. p. 55.

19 Curso de Direito Administrativo Positivo. Del
Rey, 1997. p. 148.

federais, concordamos em género, nimero e
grau; ja no que tange a segunda parte do seu

raciocinio, ndo nos perfilhamosaédle, poiso que
rege o principio da ampla defesa nas sindican-

cias ndo é a norma estatutaria ou infra-legal, e
sim aregra encartada na Constituicdo Federal,

gue ndo permite que nos pleitos administrativos
haja a fata de defesa do investigado, indepen-

dentemente da sua vinculagdo com a Uni&o,

Estados e Municipios.

4. A nulidade contamina procedimentos que
desrespeitam a ampla defesa e 0
contraditorio na fase de sindicancia

A nulidade consubstanciada nos atos prati-
cados pela formacdo e atuacdo das Comissdes
de Sindicancia é substancial, eis que deixa de
observar pressuposto essencial parasuapropria
validade, que é o de possibilitar adefesaampla
do servidor publico investigado ou acusado.

Nesse sentido, iremos encontrar no conceito
de nulidade que esta é a ineficacia de um ato
juridico, emvirtudedehaver sido executado com
transgressdo aregralegal, de que possaresultar
aausénciade condicdo ou derequisito defundo
ou de sentido técnico-juridico; exprimeinexis-
téncia, visto que o ato ineficaz ou sem vaia é
tido como ndo tendo existéncialegal.

A nulidade engloba vérias situages juri-
dicas, indo desde a nulidade plena ou absol uta,
passando pela nulidade relativa, pela substan-
cial, eindo até os atos meramente anulaveis.

Contudo, estamos diante do caso tipico de
nulidade substancial:

“Quando decorre da omissdo de ee-
mento ou requisito essencial aformacdo
juridicado ato, sgjareferenteasuaforma
ou a seu fundo. Diz-se, também, intrin-
seca’'®,

“A nulidade recebe, também, adeno-
minacdo de substancial, quando ela se
prende a substancia do ato, porque de
simples senso juridico que, se todo ato
tem necessariamente um fim para cuja
consecucdo sdo indispensaveis certas e
determinadas condi¢des e se estasfaltam,
0 ato é nulo e a nulidade substancial” .

20 g VA, DePl&cido e. Vocabulério Juridico. 4.
ed. Forense, v. 3, p. 259.

2 In: GARCEZ, Martinho. COSTA, Coqueijo.
Doutrina e jurisprudéncia do processo trabalhista.
Ltr, 1978. p. 31
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Nesse compasso, o art. 115 do Cadigo Civil
estabelece como licito somente os atos juridi-
cos praticados em consonancia com a lei,
seguindo o estipulado nas demais codificacdes
estrangeiras; Cadigo Civil Francés: arts 900,
1.172e1.174; Codigo Civil ltaliano: art. 1.162;
Cadigo Civil Portugués: art. 672; Cédigo Civil
Boliviano: art. 774; Codigo Civil Chileno: art.
1.478, Caodigo Civil Peruano: art. 1.103; Cédigo
Civil Espanhal: art. 1.115; Codigo Civil Vene-
zuelano: art. 1.228.

Como o ato juridico firmado pelas Comis-
sfes de Sindicancia que ndo observam a ampla
defesa do investigado é baixado em desconfor-
midade com aL e Maior, data venia, quenulla
fit obligatio.

O tema da nulidade aborda e se projeta
em todo admbito do direito positivo, sendo
defendido por Couture que “Lateoria de la
nulidad es de caracter general atodo El dere-
cho, y no particular a cada uno de sus
ramos’ %,

Assim, se a nulidade afeta todos os atos
prati cados sob 0 seu manto, falecerazéo adtica
das Comissfes de Sindicancia que ndo obser-
vam aregra do due process of law.

Portanto, nullumest quod effectum producit.

E o catedrético José A. Buteler Caceresdiz
gue a nulidade:

“... es la sancién de invalidez prescrita
por laley por adolecer El acto juridico de
un defecto contitutivo” 2.

Assim sendo, ndo h& como ressuscitar os
atos juridicos praticados sob forma diversa da
estabel ecida pela Constituicdo Federal .

A esserespeito, o art. 169 dalei n°8.112/
90 estabel ece a nulidade dos atos praticados
contra legem, que padecem de vicio insana-
vel, litteris:

“Art. 169. Verificada a existéncia de
vicio insanavel, a autoridade julgadora
declararéd a nulidade total ou parcia do
processo e ordenara a constituicdo de
outraComissao, parainstauracéo de novo
processo.”

E segundo o magistério de Fernando da
Costa Tourinho Filho:

22 Fundamentos del Derecho Procesal Civil. 3.
ed. Depama, 1978. p. 374.

23 Aspectos de la reforma al Cédigo Civil en
materia de nulidade de los actosjuridicos. p. 345.

~ “Nulidade é a sang&o decretada pelo
Orgéo Jurisdicional emrelacéo ao ato pra-
ticado com inobservanciadas prescricoes
legais. E adecretacdo deineficaciado ato
atipico, imperfeito, defeituoso”.

O Administrador Pdblico é um “escravo
dalei”, delando podendo se eximir, ateor do
gue determina ocaput do art. 37 daLex Maior,
sendo certo que as Comissdes de Sindican-
cia em questdo ndo seguiram a regra estipu-
lada por este ordenamento constitucional, que
determina:

“Art. 37. A administragdo publica
direta, indireta ou fundacional, de qual-
guer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade
e, também, ao seguinte...” (grifo nosso)

Nulo é o ato praticado areveliado Direito,
como preleciona o saudoso mestre Hely Lopes
Meireles, em suaimortal obra“ Direito Adminis-
trativo Brasileiro”, verbis:

“Ato nulo é o que nasce afetado de
vicio insanavel por auséncia ou defeito
substancial em seus elementos constitu-
tivos, ou no procedimento formativo. A
nulidade pode ser explicitaou virtual. E
explicita quando a lei comina expressa-
mente, indicando os vicios que lhe dédo
origem; é virtual quando a invalidade
decorre da infringéncia de principios
especificos do direito publico, reconhe-
cidos por interpretacdo das normas
concernentes ao ato...” .

Na Administracéo PUblica ndo haliberdade
nem vontade pessoal. Enquanto na adminis-
tracdo particular élicito fazer tudo queale ndo
proibe, naAdministracdo Publicaso é permitido
fazer oquealei autoriza. A Lei parao particular
significa “pode fazer assim”, para o adminis-
trador pablico “deve fazer assim”?,

Portanto, ndo existe plausibilidade legal de
convalidacdo do ato nulo, devendo ser anulado
e sepultado o procedimento que ndo conceda a
ampla defesa em todos os meios inerentes aela
na fase da sindicancia

24 Processo penal. Sdo Paulo: Saraiva, 1990.v. 3,
p. 117.

2 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administra-
tivo brasileiro.11. ed. Revistados Tribunais, p. 131.

2 |bid. 17. ed. Malheiros, 1990. p. 82-83.
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5. Do abuso de poder

O abuso de autoridade definido na Lei P
4.898, de9.12.65, alteradapelalei n® 6.657, de
5.6.79, sujeitao agente publico federal, estadual
ou municipa atriplice responsabilidade: civil,
administrativa e penal.

Assim, quando as Comissdes criadas para
apurarem fatos subvertem a legdidade, tornan-
do-seinquiritérias, haverdadeiro abuso de poder,
visto que atuam em contrario ao que determinaa
Condtituicéo Federd eal.ei n°8.112/90.

Hely Lopes Meirelles define que:

“O abuso de poder ocorre quando a
autoridade, emboracompetente parapra-
ticar o ato, ultrapassa os limites de suas
atribuicles ou se desvia das finalidades
administrativas®.”

Dessa forma, 0 abuso de poder é sempre
uma ilegalidade que invalida o préprio ato na
suaorigem. Com base nesseraciocinio, osEsta-
dos que preconizam o0 meio democrético como
forma de governo, utilizando o Direito como
bandeira de atuacdo, passaram a anular atos
abusivos das autoridades administrativas, pra-
ticados com excesso de poder ou desvio de
finalidade, podendo citar o casoLesbats(1864)
na Franca, que deu origem a Teoriadoexcésou
do détournement de pouvoir, consagrada nas
codificagdes diversas: desviacion de poder para
os espanhois, sviamento di potereparacsitdia-
nos, abuse of discretion para 0s norte-ameri-
canos, parareprimir ailegalidade do poder.

Portanto, como o ato administrativo discri-
cionario é sempre vinculado aos principios
encartados no art. 37 da CF, hade ser praticado
com aobservanciaformal eideolégicadalel.

Nesse contexto, verifica-se que Comisséo
de Inquérito que cometer desvio de finalidade
ou abuso de poder, pois, embora atuando nos
limites de suacompeténcia, praticaatos motiva-
dos ou com fins diversos dos objetivados pela
lei, visando a apuracdo suméria para o apena
mento do servidor publico, estaexpostaaradia-
cdodal e n°4.898/65.

A proposito, observou Sayagués Laso com
muita profundidade que:

“la prueba de la desviacién de poder se
busca generalmente en la documentacion
guefiguraend expedientejudicid. También
se ha admitido la pueba testimonial, asi
como la prueba indiciaria, pero aprecian-
dolas con criterio regtrictivo y exigiendo

27 |bid., p. 90.

gue las presunciones sean graves, concor-
dantes y precisas. No pueden establecerse
reglas generdes sobre cuales circunstan-
cias o detdles dan base para afirmar que
existe desviacion de poder. Pero, induda
blemente, uno de los mas caracteristicos
eslainexatitud o discordanciadelosmoti-
vosqueaparentementejustifican € acto®.”
Jose Manuel Martin Bernal teve aoportuni-
dade de definir que:

“el abuso cuando €l derecho legitimo es

gjercido en determinado caso, de manera

gue constituya clamorosa ofensa del
sentimiento socia mente dominante®.”

E Jaime Sanchez Isac, no seu consagrado

“La Desviacion de Poder en Los Derechos
Francés, Italiano y Espafiol”, ensina-nos que:

“Constituird desviacion de poder €l
gjercicio de potestades administrativos
para fins distintos de los fijados por €l
Ordenamiento Juridico®.”

Por suavez, Torti define o ecceso di potere
COMo:

“undesarolloirregular del processodela
voluntad, de dande nasce € acto admi-
nistrativo®.”

Destarte, ndo restaamenor dividado vicio
insandvel da ilegalidade que norteia a atuacéo
das Comissdes em debate, que brecam afruicéo
doincisoLV doart. 5° daCF, sendoimperiosaa
aplicacdo do que determina o caput do art. 169
daLe n°8.112/90, visto que ando-observancia
aos preceitos legais aplicaveis amatériagerao
abuso de poder, que é umadasformas que nuli-
ficao procedimento administrativo.

6. Conclusdo

Apbs anova Magna Carta, as Comissies de
Sindicancia estdo obrigadas a pautar seus atos
seguindo aesteirado due process of law, garan-
tindo aos acusados em geral a defesaampla, sob
penade cometimento de ato nulo, com repercus-
s30 na propria validade da apuracdo interna.

28 Tratado de Derecho Administrativo. Monte-
vidéu, 1953. v. 1, p. 457.

2% El abuso del Derecho. Madrid : Montecorvo.
p. 69.

30 SANCHEZ ISAC, Jaime. La desviacion de
poder en los derechos francés, italiano y espafiol.
Madrid : Ingtituto de Estudios de Administracién
Loca ,1973. p. 195.

31 La rivocazione nei sicorsi amministrativi,
Italia : Guir, 1908. Col. 267.
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taxas e suas espécies. 7. Conclusdes.

1. Introducdo

O Governo Federal, por meio do Ministério
da Educacéo, esta desenvolvendo um programa
denominado TV-Escola, por meiodo qual escolas
do Paisinteiro, especialmente das regides mais
afastadas dos centros culturais, estdo rece-
bendo aparelhos de televisio, antenas parabo-
licas e outros equipamentos destinados a
receber e gravar programas educativos e cultu-
rais, tanto parao aprendizado direto dosalunos,
como para treinamento de docentes.

Em muitos lugares, esse é o Unico meio de
melhorar a qualidade e o aproveitamento do
ensino e do aprendizado. Em todos os lugares,
esse tipo de atuagcdo na area educacional e
cultural mostrou-se mais eficiente do que a
simples instalagdo de bibliotecas. Trata-se,
portanto, de algo realmente importante.

Todavia, ndo ha como implantar e desen-
volver o programa TV-Escolasem ageracdo de
programacdo especialmente adequada, de alta
gualidade e que desperte real interesse no
publico alvo. Obviamente esta tarefa deve ser
realizada, primordia mente, pelas TV seducativas
existentes, asquais semprelutam com o proble-
ma da captacdo de recursos.

Para assegurar recursos suficientes, certos
e permanentes a essas entidades, aventou-se a
possibilidade da criagdo de um tributo, sob a
modalidade de taxa, cuja arrecadacdo fosse
diretamente destinada a manutencao da TV
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educativa, semingerénciasde ordem politicaou
empecilhos burocréticos. Essaidéiafoi implan-
tada no Estado de Séo Paulo.

O objetivo do presente estudo é despertar a
atencdo para a necessidade de uma discussdo
amplae aprofundada sobre o tema, com vistasa
uma eventual adocdo dessa mesma idéia em
outros Estados, por meio da andlise dos argu-
mentos langcados diante da polémica que se
instaurou em S&o Paul o.

A Lei estadual de S0 Paulo n°® 9.904, de
30-12-97, criou a Taxa Educacdo e Cultura,
destinada ao custeio da programacéo educa-
cional ecultural daRadioe TV Cultura. A pro-
mulgacdo dessa lei suscitou uma enorme
controvérsia na imprensa, com manifestacdes
favoraveis e contrérias, tanto no mérito quanto
aos aspectos juridicos.

O Ministério Publico estadua insurgiu-se
contra a cobranga desse tributo, tendo promo-
vido uma agdo direta de inconstitucionalidade,
peranteo Tribunal de Justicado Estado, susten-
tando que o servico em questdo ndo seria espe-
cificoedivisivel, sendo assim, por conseguinte,
inconstitucional a cobranca de taxa para seu
custeio.

As normas legais cuja constitucionaidade
foi questionada sdo os arts. 2° e 3° daLei esta
dual de S&o Paulo n° 9.904, de 30-12-97, cujos
teores sd0 0s seguintes:

“Art. 2° FicacriadaaTaxaEducacdo e
Cultura destinada ao custeio da progra-
macdo educacional e cultural daRéadio e
TV Cultura, mantidas pela Fundacéo
Padre Anchieta, devida e cobrada, men-
salmente, aos usudriosde energiaelétrica,
nas seguintes faixas de consumo:

| - até 100 (cem) kwh - isento;

I1 - acimade 100 (cem) eabaixo de200
(duzentos) kwh - R$2,00 (doisreais);

[11 - acimade 200 (duzentos) kwh - R$
5,00 (cincoreais).

Art. 3° O produto da arrecadacdo da
Taxa Educacdo e Culturaseratransferido,
até o dia 5 de cada més subseqiiente ao
vencimento, a Fundacéo Padre Anchieta.

Entendeu o Ministério Pdblico estadual que
tais dispositivos seriam insconstitucionais
porque o servico prestado pela TV Culturando
é especifico, nemdivisivel, nemindividuaizavd,
nem mensuravel, insuscetivel de ser quantifi-
cado com relagdio acadacontribuinte e, démde
tudo, por ser deutilizacdo facultativa, endo com-
pulsdria, sendo, em Ultimaandlise, simplesmente
franqueado a coletividade.

Verbera, também, o critério de fixacdo do
valor aser pago pel o contribuinte (faixade con-
sumo de energiaelétrica), que nenhumarelacdo
teriacom aatuacdo estatal tributada, ndo decor-
rendo do fato gerador.
jurisprudenciais, em nosso entender, totalmente
impertinentes, dado que referidas a situactes
juridicas que ndo guardam conformidade ou
similitude com a questéo em debate.

Na verdade, najurisprudéncia e também na
doutrina, existem situagdes tipicas, tanto de
indiscutivel constitucionalidade quanto de
indiscutivel inconstitucionaidade. O caso em
exame é atipico, novo, diferente, chocando exa-
tamente por causa dessas caracteristicas.

Em sintese, o inusitado da questdo juridica
em exame requer do intérprete ou aplicador do
direito umapostura mais cautel osa, desprovida
de preconceitos, maisamplae maisaprofundada
do que a simples verificacdo daliteralidade de
expressdes contidas nos textos legais e consti-
tucionais.

2. Observac0es iniciais

Seja permitido observar que, no caso em
exame, houve, sem divida, um certo agodamento
por parte do Ministério Publico, que, pelo
menos, ndo atentou para a existéncia e o
conteido do disposto no art. 4° damesmalei:

“Art. 4° O Poder Executivo dispora
em regulamento acercadosinstrumentos
visando afiel execucéo destalei.”

Talvez muitas das suposicdes ou inferén-
cias que serviram para sustentar a argliicdo de
inconstitucionalidade pudessem ter sido elimi-
nadas pelo regulamento.

De qualquer modo, é absolutamenteforade
qualquer davida que o verberado art. 3° da lei
em comento ndo apresenta qualquer inconsti-
tucionaidade. Caso 0 art. 2° venhaa ser decla
rado inconstitucional, o 3° ficarasimplesmente
prejudicado, mas nada existe nele de inconsti-
tucional, motivo pelo qual o Ministério Publico
nem mesmo apontou qualquer supostaincons-
titucionalidade.

O que se pretende dizer nestas considera-
¢oes iniciais € que o assunto foi tratado com
uma superficialidade incompativel com sua
importancia.

O problema em debate ndo é simples. O
argumento de fundo utilizado pelo Ministério
Pdblico (o caréter especifico edivisivel dataxa)
€ um dos aspectos mais nebulosos e incertos
desse tributo, conforme ja salientado pela
doutrina:
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“Né&o éfécil definir oquesgiaum servico
publico especifico e divisivel. Diz o
Caodigo que os servicos sdo especificos,
guando possam ser destacados em uni-
dades auténomas de intervencdo, de
utilidade ou de necessidade publicas, e
divisiveis, quando suscetiveis de utiliza-
¢d0, separadamente, por partede cadaum
de seus usuarios (art. 79, itens 11 e Ill).
N&o obstante estejam tai s defini¢cdes con-
tidas em dispositivos separados, cuida-
se de duas definices inseparaveis, no
sentido de que um servico néo pode ser
divisivel se ndo for especifico. Nao tem
sentido pratico, portanto, separar tais
defini¢bes, como aindicar que taxa pode
ter como fato gerador a prestacéo de um
servico publico especifico, ou deum ser-
vico publicodivisivel. Alids, isto decorre
do prépriodispositivo constitucional, que
serefere a servico especifico e divisivel.

Seja como for, certo é que as defini-
¢Oeslegaisem referénciapraticamenteem
nada contribuem para a solucéo dos
problemas praticos relativos as taxas.
Constituem, porém, indicacGes Uteis, a
serem trabalhadas pela doutrina e pela
jurisprudéncia.

Quando se trate de atividade provo-
cada pelo contribuinte, individual mente,
€omo acontece, por exemplo, ho caso do
fornecimento de certidBes, ou da presta-
¢cdo de atividade jurisdicional, parece
induvidoso o carédter especifico e divisi-
vel do servico. Por outro lado, servico
como o de iluminagdo publica, por
exemplo, ndo nos parece ser especifico
nem divisivel, posto que é usufruivel por
todos de formaindistinta’.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso
de Direito Tributario. 8. ed. Malheiros,
1993,

O texto acima transcrito é bastante expres-
sivo parareforcar algo quejafoi dito e suscitar
novas reflexdes.

Na parte final, o consagrado mestre faz
mencéo a situacdes tipicas, mas convida a
meditar sobre situaces que nem sdo provocadas
pel o contribuinte mas também nao sdo fruiveis
por todos de maneira indistinta. Somente se
aproveita diretamente do sinal da TV Cultura
guem tiver um aparelho de televisdo, em érea
alcancada por essa emissora, e sintonizar esse
canal.

Outro ponto importante é o seguinte: foi dito
gue um servico ndo pode ser divisivel se ndo

for especifico; mas é certo que pode ser especi-
fico e ndo divisivel, como € o caso do servico
simplesmente posto a disposicéo. Pelo menos
ndo é possivel medir quanto foi posto a dispo-
si¢do de cada contribuinte.

O fundamental, porém, esta nainseguranca
e naincertezadetais conceitos, cujadebilidade
intrinseca ndo pode fornecer bases sdlidas para
arguicBes de inconstitucionalidade, especial-
mente em casos atipicos.

Umaregraelementar no exame da constitu-
cionalidade é ade que adividamilitaem favor
da manutencdo do dispositivo legal verberado.
A lei, emprincipio, écongtitucional, até demons-
tracdo cabal em contrério. Inconstitucionalidade
ndo se presume.

3. O servigo publico
prestado pela TV educativa

Para as pessoas comuns, ndo iniciadas, por
causa da maior familiaridade com a televisio
comercial, é dificil entender que isso possa ser
um servico publico.

Para o jurista, entretanto, é inquestionavel
gue se esta diante de um servico publico, assim
qualificado pelaprépriaConstituicéo Federal :

‘(‘A)rt. 21 CompeteaUniao:

XII - explorar, diretamente ou mediante
autorizacdo, concessan ou permissao:

a) os servicos de radiodifuséo sonora
e de sons e imagens;”

Sem davidaalguma, atransmissdo desinais
de televisdo é um servico publico que pode ser
explorado tanto por particulares como por
Estados ou Municipios, mediante concessao.

Entretanto, a Lei de Concessdes (Lei r?
8.987/95), emseu art. 41, declara, expressamente,
gue seus dispositivos ndo sdo aplicaveis a
CONCEeSSA0, PermiSsao ou autorizagdo parao ser-
vico de radiodifusdo sonora de sons e imagens.

Vale dizer: o sarvico publico de televisio é
peculiarissmo, ndo podendo ser tratado comoum
sarvico publico outro qualquer. Quemignorar suas
peculiaridades, certamente cometera enganos.

O certo eindiscutivel é que se trata indubi-
tavelmentede um sarvigo pablico edeum servico
publico estadual, na medida em que o Governo
do Estado de S&o Paulo, por lei estadual, decidiu
levélo a€feito, criando uma entidade especial -
mente habilitadaparafazé-lo.

Merecem exame cuidadoso alguns disposi-
tivosdaLe n°9.849, de 26 de setembro de 1967,
gue deu nascimento a televisio educativa pau-
lista, cujaemissoraédenominada TV Cultura:
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“Art. 1° Ficao Poder Executivo auto-
rizado a constituir uma Fundacéo desti-
nada a promover atividades educativas e
culturais através do rédio e da televisao.

Parégrafo Unico. A Fundacdo de que
trata este artigo, com a denominacéo de
Fundacéo ‘ Padre Anchietal —Centro Pau-
listade Radio e TV-Educativa, teraauto-
nomia administrativa e financeira e seu
prazo de duragéo seraindeterminado.

Art. 2° A Fundagdo ‘ Padre Anchieta
Centro Paulista de Radio e TV-Educati-
va, na consecucdo de seus objetivos,
caber&

| - operar estagbesde Radio e TV-Edu-
cativa;

I1 - produzir em seus propriosestudios,
mediante aquisi¢do, adaptacdo ou dubla-
gem de material de transmissdo, tele-
aulas, aulas televisionadas, programas
educativos, culturaiseartisticos, ao vivo,
em videotape, ou cinescopio, atingindo
oradio, no que aeste for aplicavel; e

I - distribuir suas programacfes atra-
vés dos sistemas universitarios estadual,
naciona e internacional de Radio e TV-
Educativa. i

Parégrafo Unico. E vedado a Funda-
¢ao utilizar, sob qua quer forma, aRadioe
TV-Educativacom finspoliticos partidé-
rios, paraadifusdo deidéas queincenti-
vem preconceitos de raga, classe ou reli-
gido, ou exploré-lacom finalidades comer-
cias.

(.) - |

Art. 6° Constituirdo recursos finan-
ceiros da Fundacéo:

| - as dotacBes que Ihes forem desti-
nadas pelos poderes publicos;

Il - asreceitas oriundas de suas ativi-
dades ou de seus bens patrimoniais;

Il - os saldos dos exercicios findos;

IV - doacBes, legados e subvencdes; e

V - outrasreceitas.

Paragrafo Unico. Os bens e direitos
da Fundac&o serdo utilizados exclusiva-
mente na consecucdo de seus objetivos,
permitida, entretanto, a subrogacdo de
uns e outros para a obtencdo de rendas
destinadas a0 mesmo fim.”

Oart. 1°deixaclaroqueaTV Culturasedes-
tina, exclusivamente, a promover atividades
educativas e culturais.

Oart. 2° expecificaessas atividades e, expres-
samente, veda aexploracdo do servigo parafins

comerciais. A TV Culturando foi criadacomo
fonte de receita para o Estado, mas, sim, como
uma unidade de despesa.

Issoficamaisclaro noart. 6°, especialmente
em seu inciso |, que menciona 0S recursos
proporcionados pelo Poder Piblico para a
manutengdo desse servigo.

E certo e absolutamente fora de qualquer
duvida que o servico ja vem sendo prestado
por mais de trintaanos, com recursos oriundos,
em Ultimaanalise, dos contribuintesdeimpostos
estaduais.

Tendo em vista que sGo0 0s contribuintes
gue sustentam e sempre sustentaram esse
Servico, procurou-se conferir a representantes
dacoletividade acompeténciaparadirigir supe-
riormente a entidade criada para a finalidade
especifica de prestélo.

Merecem transcricdo os artigos dos Esta
tutos da Fundacéo “Padre Anchieta’ que
dispdem sobre a composicédo de seu Conselho
Curador:

“Art.8° O Consd ho Curador comple-
se de quarenta e cinco membros distribu-
idos nas seguintes categorias:

| - trésvitalicios;

Il - vinte natos;

[l - vinte e um eletivos,

IV - um representante dosempregados
da Fundacéo.

Paragrafo Unico - O exerciciodo cargo
de membro do Conselho Curador, em
qualquer de suas categorias, é de caréater
pessoa e indelegavel.

Art. 9° Sdo vitalicios ostrésmembros
designados conforme o estabelecido na
escriturade doag&o do Solar Fabio Prado
a Fundacédo Padre Anchieta, por Dona
Renata Crespi da Silva Prado.

Parégrafo Unico - No caso de faleci-
mento, impedimento definitivo ou rendn-
cia de qualquer dos membros mencio-
nados nesse artigo, 0s remanescentes
escolherdo o sucessor na vaga, a fim de
manter aquele nimero.

Art. 10 Sd membros natos:

0 Presidente da Comiss&o de Edu-
cacdo da Assembléia Legislativa do
Estado de S&o Paulo;

0 Presidente da Comiss&o de Cultura
da Assembléia Legidativa do Estado de
S8 Paulo;

0 Secretario de Estado da Cultura;

0 Secretério de Estado da Educaco;

0 Secretario de Estado dos Negécios
da Fazenda;
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0 Secretario da Educacdo do Muni-
cipio de Séo Paulo;

0 Secretario daCulturado Municipio
de S&o Paulo;

o Reitor daUniversidade de Séo Paulo;

o Reitor daUniversidade Estadual de
Campinas,

0 Reitor da Universidade Estadual
Paulista“ Julio de MesquitaFilho”;

o Reitor da Pontificia Universidade
Catdlicade Sdo Paulo;

o Reitor daUniversidade Mackenzie;

0 Presidentedo Conselho Estadual de
Educagdo;

0 Presidentedo Conselho Estadual de
Culturg;

0 Presidente da Fundagéo de Amparo
a Pesquisa do Estado de Séo Paulo;

0 Presidente da Sociedade Brasileira
para o Progresso da Ciéncig;

0 Presidente da Unido Brasileira de
Escritores;

o PresidentedaAssociacdo Brasileira
de Mantenedoras do Ensino Superior,
Secdo de So Paulo;

o PresidentedaAssociacéo Brasileira
de Imprensa, Secéo de Sdo Paulo;

0 Presidente da Unido Estadua dos
Estudantes.

Art. 11. Osmembrosaqueserefereo
artigo 8, inciso 11, seréo eleitos pelo
Conselho Curador dentre personalidades
deilibada reputacéo e notéria dedicacao
a educacdo, a cultura ou a outros inte-
resses comunitérios.

§1°- Osmembroseleitosexercerdo o
mandato por um triénio, renovadaanual -
mente a composi¢do da categoria pelo
terco epermitidaumareeleicéo.

§ 2° - S poderdo concorrer aeleicio
candidatos que tenham sua indicacdo
subscritano minimo por cinco dos mem-
bros a que se refere o presente artigo e
registrada junto a Mesa Diretora do
Conselho Curador.

§ 3° - Na hipdtese de vacancia em
cargo de membro e eito antesdo término
de seu mandato, sera eleito sucessor,
segundo o disposto no parégrafo ante-
rior, o qual exercera o mandato pelo
periodo restante.

§4° - Os membros a que serefere o
presente artigo estardo sujeitos a perda
do mandato por auséncia injustificada a
trés reunides consecutivas do Conselho
Curador.

Art. 12. Sera membro representante
dos empregados aguele que dentre ele
for eleito.

8§1° - Esta representacéo, dependente
devinculo empregaticio com a Fundacao
e circunscrita ao ambito da competéncia
do Conselho Curador, sera exercida
mediante mandato de trés anos, facultada
umareeleicéo.

§2° - A escolha do representante a
gue se refere o presente artigo far-se-a
por eleicdo direta e secreta da qual terdo
direito a participar todos os empregados
da Fundacéo.

83° - A mesa diretora da assembléia
gue eleger o representante dos empre-
gados credenciara, perante o Conselho
Curador, o escolhido.

84° - Durante o periodo de seu man-
dato, o representante:

ndo estard sujeito aqualquer das san-
¢Bes previstas na legidacdo trabalhista,
em raz&o das opinides e votos emitidos
na qualidade de membro do Conselho
Curador;

ndo poderater seu contrato de traba-
Iho rescindido sem justa causa definida
emla”.

Note-se, entretanto, o seguinte: a Fundagéo
“Padre Anchieta’ tem, por disposicéo legal,
autonomia administrativa e financeira, e tem,
também, um conselho curador que deve decidir
sobre a aplicacdo dos recursos financeiros
recebidos do or¢camento estadual e, inclusive,
orientar a programagao da emissora.

Mas a Fundag&o ndo tem poderes ou garan-
tias no tocante a consignacdo, no orcamento
estadual, de recursos necessarios e suficientes
paraseu regul ar funcionamento. Pior queisso é
o fato de que cabe a0 Governador do Estado
transferir-lhe ou ndo os recursos consignados
Nno orgamento.

E um dado da realidade que, em qualquer
entidade, mandaquem tem achavedo cofre. No
caso em exame, dependendo damaior ou menor
integridade mora do Governador do Estado,
maior ou menor sera sua interferéncia na
programacdo daTV Cultura.

4. As alteracOes decorrentes
das normas questionadas

Para as pessoas menos avisadas, por forca
daL e n°®9.904, de 30-12-97, agora o povo pas-
saria a pagar tributo destinado a manutencéo
daTV Cultura.
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Ora, isso jafoi decidido e vem sendo prati-
cado desde 1967, quando da criacdo da Fun-
dacdo “Padre Anchieta’, pela Lel r° 9.849, de
26-9-67.

Quem sempre pagou essa conta e continuara
afazé-lo, com ou sem amanutencdo dos dispo-
sitivoslegaisagredidos pelo Ministério Pblico,
serd o povo paulista.

A guerreada Taxa Educacéo e Culturamuda
apenas a forma de captacéo e aplicacdo dos
recursos: 0 que era proveniente dareceitageral
de impostos passa a ser obtido pela cobranca
de umataxa especifica. O resultado disso € que
iradiminuir o nimero de contribuintes. Ou sgja:
Menos pessoas contribuirdo paraa manutencdo
da TV Cultura, pois os pobres, as pessoas de
baixa renda, est&o isentos.

Mais importante, porém, é que a destinacéo
dos recursos efetivamente para programas edu-
cacionais e culturaisndo maisdependeradaboa
ou mé&-vontade do Governador do Estado, mas,
sim, ficard a critério do Conselho Curador da
Fundacdo “Padre Anchieta’, integrado, confor-
me Vvisto acima, por representantes da col etivi-
dade, de grupos intermediérios da sociedade e
dos empregados da Fundacgo.

Isso n&o é apenas uma grande e importan-
tissima mudanca da situacéo defato. E também
umaalteracao juridica, namedidaem queviabi-
lizaarea autonomiaadministrativaefinanceira
determinada pelo paragrafo Unico do art. 1° da
Le n®9.849/67 e, principa mente, vem conferir
eficacia concreta a preceitos e principios da
Constituicdo Federal, conforme adiante se
demonstrara.

5. Necessidade de uma visdo
mais ampla do problema

Restringir o exame do assunto ao significado
dos vocabulos “especifico e divisivel” desco-
nectados do conjunto geral no qual estdo inse-
ridos éalgo, realmente, de umapobrezafrancis-
cana.

N&o se trata de uma questdo meramente
“tributaria’, até porque, conforme ensinamento
do saudoso Geraldo Ataliba, isso ndo existe:

“A formasoleneelegdmenteregulada
de se operar a aplicacdo concreta, medi-
ante estetrabalho exegético, dalei aofato
imponivel (lancamento) é matéria de
direito administrativo, que, por conveni-
énciapréticaedidética, seexpdenoscom-
péndiosdedireito tributério, naparte que
cuida do chamado direito administrativo
tributario”.

ATALIBA,Geaddo. Hipétese deincidéncia
tributaria.4. ed. Sdo Paulo : Revistados Tribu-
nais, 1990. p. 120.

Por outro lado, as questBes de direito admi-
nistrativo sempre exigem umareflexao aluz da
Constituicdo Federal, onde estdo os pontos
fundamentais norteadores da solucéo dos
problemas administrativos.

N&o se resolvem dividas ou controvérsias
de Direito Publico sendo aluz da Constituicéo.
Mas néo basta ater-se a fragmentos de disposi-
tivos nem a dispositivos isolados. E essencial
examinar 0 assunto no contexto constitucional,
pela resultante do cotejo de seus preceitos e
principios, tendo em vista as finalidades alme-
jadas pelo ordenamento constitucional.

Todo e qualquer dispositivo legal requer
interpretacdo, que ndo pode ser simplesmente
literal ou burocrética, mas que deve ser, sim,
| 6gico-sistemética, especialmente quando se
tratar de algo novo, diferente, versando matéria
ainda ndo sedimentada

Seja permitido transcrever aqui algumas
passagens de Juarez de Freitas, por sua perti-
néncia com o necessario enfoque a ser dado
com relacdo ao assunto objeto deste estudo:

“O Direito existe para que sejam
alcancadas e viabilizadas concretizactes
de principios e valores, que dele neces-
sitam receber o apoio para que se fagam
eficazes e efetivos, num determinado con-
texto historico. Este, no mais das vezes,
com diminuto passar do tempo, difere
profundamente daguele experimentado
pelo legidiador. E esta condicdo inesca
pavel de instrumental para a consecucdo
de determinados fins, que empresta a
interpretacdo a sua elevada dignidade”.

“Dedtarte, assumindoumadticaamplia:
tivae maisbem equipada, ainterpretacéo
sistematica deve ser definida como uma
operacdo que consiste em atribuir a
melhor significacéo, dentre varias possi-
Veis, aos principios, as normas e aos
valoresjuridicos, hierarquizando-os num
todo aberto, fixando-lhes o alcance e
superando antinomias, apartir daconfor-
macao teleol dgica, tendo em vista solu-
cionar 0s casos concretos.”

“Ademais, o intérprete sistematico
deve aprender a minimizar os riscos de
um obrar desencorajado e simplesmente
relativo, lento e ‘burocrético’, na acep-
¢d0 pejorativa do termo. — Redefinida a
suamissao, hd de investir suas melhores
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energias para promover a visdo total do
sistema — nunca fechada — como sendo
verdadeiramenteimprescindivel asolucéo
das demandas e para assegurar 0 Direito
como um todo coerente e unitario”.

FREITAS, Juarez de. Ainterpretacdo
sistematicado Direito. Malheiros, 1995.
p.50,54e139.

Interpretar os textos juridicos, para aferir o
real significado de seus mandamentos, néo €
umfimemsi enemumaatividadelldica. Otra-
balho do intérprete é instrumental ou, pelo
menos, deve estar voltado para a busca da
solucdo mais adequada e maisjustados proble-
mas suscitados.

Afaste-seointérprete sério e real mente preo-
cupado com a redlizagdo da Justica segundo a
Constituicdo dagueles que, conforme destaca
Roberto Dromi (Derecho Administrativo, Ed.
Ciudad Argentina, 42 ed. 1995, BuenosAires, p.
35), entendem o sistema juridico como uma
maquina de impedir, orientada pelo codigo do
fracasso, cujos mandamentos sdo: art. 1° —néo
pode; art. 2° - no caso de dlvida, abstenha-se;
art. 3° — se é urgente, espere; art. 4° - sempre é
mais prudente ndo fazer coisaaguma.

Sem ousar, o direito néo evolui. Mas ousar
ndo é agir irresponsavelmente; €, sim, procurar
extrair da Constituicdo o maximo de seu conte-
Udo como fundamento para a concretizacdo de
seus principios maisimportantes, de maior hie-
rarquia, que estdo muito acimade merasnormas
isoladas ou de fragmentos de hormas isoladas.

Por exemplo: qua o significado, qual aforca,
qual a€ficaciajuridica, quais as emanactes do
principio participativo, contido no paragrafo
Unico do art. 1° da Constituicdo Federal ?

O burocrata togado ndo enxergara ai sendo
uma afirmagdo romantica, mas totalmente des-
provida de eficacia concreta.

N&o é essaavisdo de Caio Téacito, que, num
primeiro momento, mostraque esse principio néo
figura na Constituicdo sem qualgquer motivo,
mas, sim, que faz parte de um processo evolu-
tivo, que o intérprete ndo pode ignorar:

“A evolucdo dodireito pablico, espe-
cialmente a partir das duas guerras de
ambito mundial que marcam o século
atual, veio aacrescer aos classicos direi-
tos individuais novas garantias e liber-
dades como categorias inovadoras de
direito humanos.

Aos chamados direitos publicos de
primeira geracdo — a saber os direitos e
liberdades individuais, consagrados nos

modelos francés e norte-americano do
término do século XVIII - as Constitui-
¢Bes modernas aditaram novos direitos
de destinacdo coletiva.

Quando aevidénciade desigual dades
entre pessoas fez realcar a inoperancia
no exercicio de garantias individuais de
direitos, umasegundageracdo dedireitos
humanos consolidou o sistemadedireitos
econdmicos e sociais, notadamente no
ambito das relagdes de trabalho, visando
a protecdo dos mais fracos.

E, a seguir, em nova etapa evolutiva
do direito publico, o reconhecimento da
existéncia de relagdes comunitarias,
carentes de especia protecdo constitu-
cional, institucionalizou uma terceira
geracdo de direitos humanos, protegendo
interesses difusos ou coletivos, atribu-
idos, indeterminadamente, a categorias
sociais ou econdmicas, desprotegidas de
amparoindividualizado.

Cuida-se ndo mais de amparar apenas
o individuo, na garantia de sua cléssica
liberdade, ou ao cidad&o, no acesso aos
direitos politicos, mas de colocar sob o
palio dalei aao alcance de instrumentos
processuais especificos, o consumidor,
0 usuario ou diretamente a comunidade
agredida sem condicBes adequadas de
fruicgo de bens e servicos.

E, jaagora, naiminénciade um novo
século, as inovacOes tecnoldgicas e a
aberturade novos canaisde comunicagéo,
colocam em pauta a expectativa de uma
nova geracdo de direitos humanos que
permita a garantia de seguranca na vida
comunitaria e prestigie os principios da
solidariedade e da paz sob a éticade uma
ordem juridica evoluidaem buscade um
novo ponto de equilibrio.

A transi¢do parao Estado pluriclas-
se — em que, como observa Massimo
Severo Gianini, os parlamentos passam a
atrair a presenca de todas as classes
sociais interessadas — € um desafio para
os fundamentosdo Direito Adminigtrativo,
como forma de relacionamento entre a
Administracdo Publicae osadministrados.

O Direito Administrativo contempo-
réneo tende ao abandono da vertente
autoritariaparavalorizar aparticipacéo de
seus destinatarios finais quanto aforma-
¢80 da conduta administrativa.
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ODireito Administrativo demao Ginica
caminha para modelos de colaboracéo,
acolhidos em modernos textos constitu-
cionais e legais, mediante a perspectiva
de iniciativa popular ou de cooperacdo
privada no desempenho das prestacfes
administrativas’.

TACITO, Cao. Direito Adminigtrativo
Participativo. Revista de Direito Admi-
nigtrativo, RiodeJaneiro, p. 2,n. 209, jul ./
set. 1997.

Paginas adiante, esse consagradissimo
mestre ja aponta emanagdes concretas do prin-
cipio participativo no préprio texto constitu-
cional, como no caso daformulacdo das politicas
de previdéncia e assisténcia socia, de desen-
volvimento agricola, defixac8o dasdiretrizesdo
sistema de salde, de preservacdo do meio
ambiente, de assisténcia a crianga e ao adoles-
centee, maissensivel mente, nainiciativapopular
dasleis, no referendo, no plebiscito e até mesmo
na composi¢ao do Conselho da Republica.

Merecem prestigio e acatamento os dispo-
sitivoslegaisvoltados paraarealizacdo concre-
ta do principio participativo, que agora (a des-
peito da ignorancia dos desavisados) tem forte
amparo constitucional.

Conforme o acimademonstrado, os disposi-
tivos legais questionados pelo Ministério
Pdblico retiram a Fundacdo “Padre Anchieta”
doarbitrio do Governador do Estado efortalecem
seu Conselho Curador, cuja composicao esta
delineada de maneira a assegurar a soberania
popular, fazendo com quea TV Culturapassea
ser, verdadeiramente, um exemplo darealizacéo
concretado principio participativo.

Mas néo é s esse o firme amparo constitu-
ciona dostextoslegaisguerreados. Hamuitomais.

Entre osobjetivosfundamentaisdaRepUblica,
enumerados no art. 3° da Congtituicéo Federd,
esta a reducao das desigualdades sociais.

Existem inlmeras maneiras de se atuar no
sentido da realizacdo desse mandamento cons-
titucional, mas duas delas sdo bastante eviden-
tes: tratar diferentemente os desfavorecidos,
paracompensar suadebilidade; e proporcionar-
Ihes educacdo e cultura, pois existe umaclaris-
sima associacdo entre ignoranciae miséria.

Ora, as normas legais questionadas sdo ins-
trumentos de atuacéo no sentido da reducdo
das desigualdades sociais.

Com efeito, atualmente, considerando que
os recursos da TV Cultura sdo provenientes da
receita geral de impostos, é certo que toda e
gualquer pessoa, rica ou pobre, empregador ou
empregado (e até mesmo desempregado), culta

ou analfabeta, ao comprar qualquer bem
essencia de consumo (alimento, roupa, artigo
de higiene), esta contribuindo igualmente para
amanutencdo daTV Cultura.

Tal fato ofende o principio constitucional
daisonomia(quesignificatratar desigual mente
os desiguais), agrava as desigual dades sociais,
€ injusto e chega a ser desumano.

N&o basta derramar |&grimas de crocodilo e
lamentar que assim sgja. E preciso interpretar e
aplicar corretamente a Constituicdo, para dar
eficacia concreta a seus mandamentos.

A TV Cultura ndo pode concorrer com a
televisdo comercia, nem na obtencdo de recur-
S0S, nem ha captacdo de audiéncia (apelando
para sexo, violéncia, exploracéo das desgracas
pessoais etc.).

A TV Cultura deve proporcionar educacéo
e cultura, mas somenteteraaudiénciase oferecer
programas de alto nivel, de alta qualidade, mas
acessiveis e atrativos exatamente para quem
mais precisa de educacdo e cultura, a comecar,
por exemplo, por telgjornais ndo tendenciosos,
nem condicionados por interesses politicos ou
comerciais. Mas isso custa dinheiro.

Recursos financeiros sdo necessarios para
gue se cumpram os mandamentos inseridos nos
artigos 205 e 215 da Constituicdo Federal, que
gualificam como dever do Estado promover o
acesso de todos a educacéo e a cultura. A tele-
visdo é um formidavel instrumento de atuacéo
nesse sentido.

Quem quer os fins da os meios. Mas é
absurdo pensar que a Constitui¢do tenha deter-
minado a Administracdo que proporcione edu-
cacdo e cultura a todos (inclusive aos ricos) a
custa de todos (inclusive dos pobres). O certo,
sem duvida, é entender que a educacéo e a
cultura devem ser proporcionadas de maneira
justa, sem agravar o abismo social.

Este é o Pais da miséria, da ignorancia, da
injustica, da impunidade etc. Para mudar esse
estado de coisas € preciso agir, inclusive supe-
rando preconceitosjuridicosou jurisprudenciais.
Especiamente o preconceito no sentido de que
0s principios congtitucionais s80 meras normas
programéticas, desprovidas de eficécia.

Sob esse enfoque, cabe, agora, examinar as
normas que cuidam diretamente do regimejuri-
dico das taxas.

6. As taxas e suas espécies

Como é cedico, ndo se interpreta a Consti-
tuicdo por meio dalei; asleis é que devem ser
interpretadas apartir de suas raizes constitucio-
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nais. No caso em estudo, é essencia que se
parta da configuragéo constitucional das taxas.

“Art. 145 A Uni&o, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipiospoderdo
i nsxi(tu)ir 0S seguintes tributos:

Il - taxas, em razdo do exercicio do
poder de policiaou pelautilizacéo, efetiva
ou potencial, de servicos piblicos espe-
cificos e divisivels, prestados ao contri-
buinte ou postos a sua disposicéo;”.

Registre-se que o art. 160 da Constituicdo
do Estado de S&o Paulo, que serviu de funda-
mento paraaargui¢do deinconstitucionalidade,
dizamesmacoisaqueoinciso |l supratranscrito,
quase com as mesmas palavras.

Na Constituicdo, portanto, ja se encontram
dternativas. as taxas podem decorrer tanto do
exercicio do poder de policia, quanto da execu-
¢do de servicos publicos; estes, por sua vez,
podem ser efetivamente aproveitados pelo
contribuinte, como, também, podem ser smples-
mente colocados a sua disposicao.

N&o agride a Constituicdo cobrar taxa de
guem n&o consome ou tira proveito direto,
efetivo e concreto do servico, desde que este
esteja a disposicdo do usuario potencial.

Essasdternativas sdo claras eindiscutivels.
Restaexaminar se as caracteristi cas de especifi-
cidade e divisibilidade comportam, ou nao,
aternativas. Ou sgja: aausénciaou impossibili-
dade de afericdo dessas caracteristicas desna
turaataxa?

O Caodigo Tributério Nacional, ao disciplinar
0 assunto, como ndo poderia deixar de ser,
mantém aquelas alternativas constitucionais:

“Art. 77 (Taxas - Fato gerador) - As
taxas cobradas pela Unido, pelos Esta-
dos, pelo Distrito Federal ou pelosMuni-
cipios, no ambito de suas respectivasatri-
bui¢des, tém como fato gerador o exerci-
cioregular do poder depolicia, ou autili-
zacao, efetiva ou potencial, de servico
publico especifico e divisivel, prestado
ao contribuinte ou posto a sua dispo-
sicdo.”

Logo em seguida, 0 CTN cuida mais deta-
Ihadamente das taxas remuneratorias de servi-
cos publicos, destacando ou explicitando seus
tragos caracteristicos:

“Art. 79 (Servicos publicos) - Os
servicos publicos a que se refere o art.
77, consideram-se;

| - utilizados pelo contribuinte:
efetivamente, quando por € e usufruidos
aqualquer titulo;

potencialmente, quando, sendo de utili-
zacd0 compulsdria, sgjam postos a sua
disposicdo mediante atividade adminis-
trativaem efetivo funcionamento.

Il - especificos, quando possam ser
destacados em unidade auténomas de
intervencdo, de utilidade ou de necessi-
dade publicas;

Il - divisivels, quando suscetiveis de
utilizacdo, separadamente, por parte de
cada um dos seus usuarios”.

Obviamente, aexplicitacdo feitapelalel ndo
dispensa o trabalho do intérprete, pois a pro-
prianorma explicitadora, ou seja, o verdadeiro
sentido do texto explicativo, depende de um
trabalho de interpretacdo.

Confira-se, portanto, ainterpretacdo dadaa
tais dispositivos por um dos mais renomados
tributaristasbrasileiros:

“O sarvico é efetivo, quando minis-
trado ao contribuinte a qualquer titulo,
isto &, porgue lhe interesse ou porque
deva sujeitar-se a ele por sua atividade
emrelago aterceiros.

E potencial quando compulsorio,
funcione efetivamente a disposicdo do
contribuinte. Compul sdrio o pagamento,
n&o 0 Uso.

E especifico quando possa ser sepa-
rado em unidades autbnomas deinterven-
¢80 da autoridade, ou de sua utilidade,
ou de necessidade publica que o justifi-
cou: — p. ex., a existéncia do corpo de
bombeiros parao risco potencial defogo.

E divisivel quando possa funcionar
em condigdestaisqueseapureatilizacéo
individual pelo usuario: —aexpedicéo de
certiddes, aconcessdo de porte de armas,
a afericdo dos pesos e medidas etc.”
BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributério
brasileiro. 10. ed. rev. eatual. por Flavio
Bauer Novdlli. Forense, 1990. p. 353-354.

Note-se que, ao citar, exemplificativamente,
um servico publico remunerével por taxa, o
respeitabilissimo Ministro Aliomar Baleeiro
mencionou o servico prestado pelos bombeiros.

E se o contribuinte ndo acionar uma Unica
vez o corpo de bombeiros? Ainda assim conti-
nuaréa sendo contribuinte, pois é “compulsério
0 pagamento, ndo o uso”. O importante é que 0
servico de fato exista, esteja disponivel.

Masrestaum problema: como aferir “ quan-
to” do servico ficou disponivel para cada
contribuinte, parafinsdelancamento?A lei pode
criar umreferencid, um elementoindicativo dessa
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parcelaindividual, como, por exemplo, ametra-
gem cuibica das edificacOes.

A impossibilidade de afericdo do “quanto”
pertinente a cada contribuinte ndo elimina a
divisibilidade do servico. O problema ndo esta
aqui, mas, sim, nacircunstanciade ser o usuario
potencial determinavel ou indeterminavel,
conformealicdo de Rogque Carrazza:

“Paramelhor compreensio destaidéia,
recordamos que os servicos publicos se
dividem em gerais e especificos. Os
servicos publicos gerais, ditos também
universais, s80 os prestados uti universi,
isto €, indistintamente a todos os cida-
déos. Elesalcancam acomunidade, como
um todo considerada, beneficiando
numero indeterminado (ou, pelo menos,
indeterminavel) de pessoas. E o caso dos
servigos de iluminacao publica, de segu-
ranca publica, de diplomacia, de defesa
externa do Pais, etc. Todos eles ndo
podem ser custeados, no Brasil, por meio
detaxas, mas, sim, das receitas gerais do
Estado, representadas, basicamente,
pelos impostos.

J4, os servicos publicos especificos,
também chamados singulares, sdo os
prestados uti singuli. Referem-se a uma
pessoa ou aum nuimero determinado (ou
pelo menos, determinavel, de pessoas).
Sao de utilizacdo individual emensuravel.
Gozam, portanto, de divisibilidade, é
dizer, dapossibilidade de avaiar-se auti-
lizagdo efetiva ou potencial, individual-
mente considerada. E 0 caso dos servicos
de telefone, de transporte coletivo, de
fornecimento domiciliar de &guapotével,
degas, deenergiaeléricaetc. Estes, sim,
podem ser custeados por meio de taxas
de servico.”

CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso
de Direito Constitucional Tributario. 3.
ed. rev. e ampl. Revista dos Tribunais,
1991. p. 269.

Comparando osexemplosai fornecidoscom
0 caso em exame, pode-sedizer queaseguranca
publica, por definicdo, sd existe quando abrange
todaacoletividade (utuniversi), mas, em sentido
contrério, 0 servico pubico de radiodifusdo
sonora de sons e imagens tem destinatarios
especificos (os possuidores de aparelhos de
captacdo), podendo haver (como efetivamente
ocorre) areas geograficas onde o servico ndo
chega.

Resultado: ndo se pode dar o0 mesmo trata-
mento aos servicos efetivamente prestados e
a0s servicos simplesmente postos a disposicao.
N&o é possivel dar solugbesiguaisa problemas
diferentes.

Geraldo Ataliba (op. cit. p.158), seguindo a
mesmalinhade Aliomar Baleeiro, destacaque,
no caso de servigos postos a disposicéo, desde
gue tal servico tenha sido criado por lei, sua
prestacéo pelo Poder Publico é obrigatéria e,
para o particular contribuinte, obrigatério é o
pagamento, ndo o consumo efetivo:

“A taxa pela disponibilidade do ser-
Vico sO € exigivel, quando o servico €,
por lei administrativavalida(conformea
Constituicéo), obrigatério. E o caso, p.
ex., do abastecimento de agua, coleta de
esgoto, vacinacdo, identificacdo, enter-
ramento de mortos, internacéo de loucos
ou portadores de doencas contagiosas,
remocao de lixo, demolicéo de edificios
perigosos, destruicdo de aparelhos eins-
trumentos danosos a0 meio ambiente,
apreensdo de objetos instrumentais de
delitos etc. Em casos semelhantes, se a
lei administrativa— com base na Consti-
tuicdo —tornar o servico obrigatorio, sua
simples disponibilidade pode tornar a
respectiva taxa obrigatoria’.

Permanecendo na literaidade das palavras,
o intérprete menos avisado encontraria um
ilogismo, um absurdo, no proprio texto consti-
tucional: como seriapossivel cobrar taxas pelo
servico posto adisposicao seisso ndo comporta
divisdo, ndo édivisivel, no sentido de se apurar
guanto da disponibilidade pertine a cada
contribuinte!

Sejapermitido invocar umalicéo de herme-
néutica classica, elementar e universalmente
conhecida:

“Deveo Direito ser interpretado inte-
ligentemente: ndo de modo que a ordem
legal envolva um absurdo, prescreva
inconveniéncias, va ter a conclusbes
inconsistentes ou impossiveis. Também
se prefere a exegese de que resulte efici-
enteaprovidéncialegal ouvdidooato, a
gue torne aquela sem efeito, indcua, ou
este, juridicamente nulo”.

MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéu-
ticaeAplicacdodo Direito. 9. ed. Foren-
,1984. p. 166.

L ogicamente, dado que no caso dos servi-
cos postos a disposicdo ndo ha como aferir
capilarmente e diretamente o quanto pertine a
cada contribuinte, a Unica conclusdo que se
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pode tirar disso é no sentido de que esse ele-
mento ndo é essencia para a configuracéo da
taxa; e que a auséncia de divisibilidade ndo
desnatura o tributo nem ofende a Constituicao.

O importante, todavia (para que ndo haja
confusdo com 0s servicosut universi, remune-
rados pela receita geral de impostos), € que o
contribuinte sgja determinavel e que haja um
fator, eleito pelolegidador, capaz de servir como
indicador dessa potenciaidade. Fator esse que
tenha uma relacéo de pertinéncia com essa
disponibilidade.

N&o se confunda a taxa com preco publico.
Este depende da vontade do usuario; aquela,
nao, conformeaSiimula545 do STF:

“Precos de servicos publicos e taxas
ndo se confundem, porque estas, diferen-
temente daquel as, s30 compulSdriasetém
sua cobranca condicionada a prévia
autorizacdo orcamentédria, emrelacdo ale
gue asinstituiu”.

A taxaéumacriacdo dalei, quelhedetermina
abase de cdlculo e o fator de distribuicdo entre
os contribuintes. Desde que ndo ofenda qual-
guer vedacdo constitucional, desde que o
servico efetivamente tenha sido implantado,
desde que o fator de distribuicdo seja plausivel
ou razoavel, a taxa € constitucional e efetiva-
mente devida pelo contribuinte, cuja vontade é
irrelevante, por se tratar de tributo (e ndo de
contrato), devendo o processo de arrecadacéo
observar os principiosderegimejuridico admi-
nistrativo:

“As taxas remuneram 0S Servigos
publicos previstos constituciona mente
e 0s prestados sob regime de direito
publico, observando normas e principios
tributarios e administrativos. Os precos
publicos remuneram os servigos presta-
dos sob regime de direito privado, de
conformidade com esquemas contratuais.

A prestacéo de servico plblico deve
necessariamente ser remunerada por
taxas, inexistindo campo facultativo
dentro do qual o Poder Publico poderia
escolher seindtituiriaum prego ou umataxa
por se tratar de res extra commercium,
regendo-se pelo principio da indisponi-
bilidade do interesse publico, segundo o
qual ela se da em razdo de um comando
do ordenamento (que torna indisponivel
a prestacdo), e ndo de um interesse eco-
ndémico ou ligado a obtencdo do lucro,
COmMo ocorrerianumatividade reservada
a0 particular. O Estado pode, atendidas

as regras constitucionais, desempenhar
atividade econbmica, comintuito delucro,
tal como qualquer empresa privada, mas
guando assim atuar 0s servicos que
prestar serdo idénticos agueles que uma
empresa privada poderia prestar, subme-
tidos, portanto, ao regime juridico de
direito privado.”

MELLO, José Eduardo Soares de.
Curso de Direito Tributério. Diaética,
1997. p. 56.

Voltando ao tema da necessidade de que o
servico sgja especifico e divisivel, cabe assina
lar que aespecificidade é sempre essencial, mas
a divisibilidade varia conforme se trate de
servico de utilizagdo concreta ou de servico de
disponibilizacéo obrigatéria.

Com efeito, 0 servico sempre deve ser
especifico porque a base de calculo do tributo
(o quanto se pode arrecadar, 0 montante a ser
rateado entre os contribuintesindividualizaveis
- mesmo que de maneiraficta, estabelecidapela
lel), serd sempre o custo do servico:

“A base de cdculo dataxa, dentro da
melhor doutrina, deve ser valor ou par&
metro que meca, ainda que estimada-
mente, 0 custo da atuacdo estatal.”

VIEIRA, Eugénio Doin. Estudosem
homenagema Geraldo Ataliba: Direito
Tributario. Malheiros, 1997: Taxas:
algumas consideracdes propedéuticas.

Para que servem os requisitos de especifici-
dade edivisibilidade? O servico deve ser espe-
cifico para que se possa avaliar 0 seu custo, de
maneiraaque o conjunto de contribuintes (efe-
tivos e/ou potenciais) ndo seja compelido a
pagar maisdo queisso. O servico deve ser divi-
sivel para que se possa estimar, com a maior
exatiddo possivel, a parceladesse montante que
deve caber acadacontribuinte. Em alguns casos
(servico medido), isso pode ser feito concreta
mente: em outros casos (servico posto adispo-
Sica0), isso é meramente estimado.

A determinagdo do valor atribuivel acadaum
doscontribuintesnuncaéexato, poisédificil afe-
rir com precisio até mesmo o simples custo do
servico, conforme esta expressiva demonstracgo:

“Portanto, tratando-se de taxas, a
solucdo parao calculo dovalor dotributo
é bastante dificultosa. Além de néo pos-
suirem como fato gerador um elemento
considerado riqueza, bem sabemos da
dificuldade de se gpreciar economicamente
ovalor daatividade estatal em relacdo ao
contribuinte.
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Olegidador, ao solucionar o problema
do quantum das taxas, deve ter cautela.
Cada espécie de taxapode aconselhar um
sistema de calculo especial, gjustado as
particularidades da atividade especifica
gue dalugar a cobranca da taxa.
Um exemplo ajudara a esclarecer a
guestao.
Os sarvicos de limpeza publica sdo
importantesparao Poder PUblico munici-
pal, visto que deles depende ahigienee a
beleza da cidade. Vérias causas (poeira,
lama, folhas e outros residuos vegetais,
desgaste da pavimentac&o, capim, detri-
tos atirados pelos transeuntes, etc.) con-
correm para a sujeira da cidade, compe-
tindo ao poder local executar uma série
de servigos que importam na defesa da
cidade: coletaeremocdodolixodomiciliar:
varricdo, lavagem e capinagdo dasvias e
logradouros: limpezadecérregos, galerias
pluviais, bueiros e bocas-de-lobo.
Como cobrar o servico de limpeza
publica?
Para a cobranca da Taxa de Limpeza
Plblica, h& necessidade de se estabele-
cer, emboraaproximadamente, ocustodo
servico prestado, o qual varia de acordo
com os diversostipos de servicos (varre-
duraperiodica, varredurade conservacao,
lavagem noturna, colocagdo de recipien-
tes coletores de papéis, utilizacao de
caminhdes-pipas, etc.), o pessoal e 0
material (mecanico ou ndo) necessario.
O custo do servico seria a soma do
custo dacoletaeremocdo do lixo domici-
liar e do custo dos demais servicos exe-
cutados em determinada area.”
MORAES, Bernardo Ribeiro de. A
taxa no sistema tributario brasileiro.
Revistados Tribunais, 1968. p. 110- 111.
Se nem mesmo abase de célculo érigorosa
mente exata, valendo, portanto que sgja estima-
da, plausivel; com muito maior razdo ndo se
haveradeexigir rigor aritmético naidentificacéo
do quanto devido pelo contribuinte, bastando
guetambém sgaalgo estiméavel, demaneiraplau-
sivel, razoavel, ndo aberrante nem arbitraria.
No caso em exame, sem divida alguma, o
servico em questéo é perfeitamente destacavel
das outras atividades da Administracdo Publica
estadual, sendo, assim, perfeitamente aferivel
sua base de calculo.
Jaofator dedistribuicdo eeito pelolegidador
estaligado ao consumo de energiaelétrica, mas
ndo se confunde com isso. O fator de distribui-

cdo é a faixa de consumo. Teria isso alguma
pertinéncia com a potenciaidade de uso do ser-
Vico ou, a0 contrario, seriaalgo aberrante, total -
mente desvinculado do servico em questéo?

Ora, 0 consumo de energia elétrica € um
importantissmo indicador deriqueza, largamente
utilizado no plangjamento econdmico. Quem
mais consome energia elétrica € normalmente
guem desfruta de melhor condicéo econémica,
dispondo da possibilidade de ter um nimero
maior de aparelhos detel evisdo, podendo assim
aproveitar mais o servico publico posto a dis-
posicdo. Claro que isso ndo é rigorosamente
exato; é umaficcdo legal, mas umaficcdo legal
plausivel, razoavel, pertinente.

Cabe destacar que esse fator de distribui-
¢do nada tem que ver com o ICMS, que € um
imposto ad val orem, cobrado sobre o val or eco-
ndmico do bem ou servico consumido. A Taxa
Educacdo e Culturando considerao valor pago
pelo consumidor daenergia, mas, Sim, apenasa
faixade consumo naqua ele sesitua.

Obviamente, quem estiver domiciliado em
area ndo atingida pelo sinal da TV Cultura,
mesmo sendo consumidor de energia elétrica,
ndo serd contribuinte da Taxa.

Em compensacdo, quem captar os sinais da
TV Culturapor meio deum aparelho dimentado
por bateria, ou por gerador préprio, estara fora
dodcancedotributo, damesmaformaquetodos
os telespectadores domiciliados em outros
estados da Federacdo. Nao hg, portanto, uma
relacdo direta entre o uso do servico e 0 paga
mento dataxa, masisso ndo desnatura o tributo
emexame.

Contribuintes s8o os usuarios potenciaisdo
servico publico de radiodifusio sonora de sons
eimagens, domiciliadosno Estado de S&o Paulo,
em areas atingidas pelos sinaisda TV Cultura,
cabendo-lhes arcar com uma parcela do custo
do servico, estipulada por meio daaplicacdo de
um fator de distribuicdo desse custo escolhido
pelolegidador.

7. Conclusdes

A Taxa Educacdo e Cultura se destina ao
custeio de um servico publico prestado por
entidade integrante da administracdo indireta
estadual de Sao Paulo, ndo havendo divida
alguma quanto ao caréter especifico de tal
Servico, que ndo se confunde e ndo se mistura
com oultras atividades administrativas.

O sarvigo édivisivel, namedidaem que seus
USudrios ou potenciai s usuarios sao determina-
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veis, sendo sua determinacdo apenas uma
guestdo técnica, ndo juridica. O servigo ndo é
universal, incindivel, dado que, de fato, ndo

alcancatodas as pessoas domiciliadas no estado
de S8o Paulo. Diferentemente, por exemplo, da
seguranca publica, pode ser prestado a uns e
ndo aoutros. A geracao dos programas € Unica,

mas ndo suatransmissao ou recepcdo. Divisivel

N30 € 0 mesmo que mensuravel, até porque nao

ha como medir o “quanto” de um servico

posto a disposicao beneficia cada especifico
potencial usudrio. A divisao do custo do

servigo, em tais casos, faz-se por meio da
escolha, pelo legislador, de um fator de dis-

tribuicdo que guarde alguma correlacdo com
o servico disponibilizado.

No fundo, a Taxa Educacédo e Culturaéum
aperfeicoamento da forma de captacéo de
recursos para o custeio desse servico (que ja
existe ejavem sendo pago pelo contribuinte ha
mais de trinta anos), muito mais adequada aos
principios e objetivos afirmados pela Constitui-
¢do Federal vigente.

Com efeito, por meio dessaformade capta
¢cdo de recursos € possivel estabelecer um
verdadeiro controle social sobre o servico,
dando-se eficécia concreta ao principio partici-
pativo. Damesmaforma, cobrando-se nadados
menos aquinhoados e mais dos que desfrutam
demelhor condicdo econémica, esta-sefazendo
justicasocia ou, maisexatamente, contribuindo
para a diminuicdo das desigualdades sociais.
Pela cobranca da Taxa seré possivel ao Estado
cumprir seu dever deproporcionar acesso aedu-
cacdo e a cultura, especialmente para os que
mais precisam disso.

Mudancas exigem mudancas. N&o se muda
um estado de coisas sem mudar 0s processos
ou asformas de atuacdo. Quem exige mudancas
€ otexto condtitucional que, obviamente, fornece
0S meios para isso, cabendo ao intérprete
descobri-los, sem preconceitos.

Palavrasisoladas do texto constitucional ndo
podem ter forca suficiente para impedir a con-
cretizacdo de seus principios e a realizagcédo de
seus objetivos fundamentais. Aquelas subor-
dinam-se a estes.
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SUMARIO

1. A nova ordem constitucional. 2. Principios
atinentes as funcgOes essenciais a justica. 3. Do
Ministério Piblico. 4. Da Advocacia-Geral da Uniéo.
5. Da Advocacia. 6. Da Defensoria Publica.

1. A nova ordem constitucional

Recalcadas formas de garantia a0 cidadéo
sobressaem em meio aos diversos artigos,
incisos e dispositivos constitucionais que
procuram, maisdo quesimplesmentetutelar uma
ordem de direitos e deveres, mais que sava
guardar e manutenir interesses institucionais
erodidospelaevolucdo socid, instaurar, por meio
da ordem constitucional, um repertério de
principios, valores, regras e conjuntos de
prescricOes de cardter programético, sulcando
um caminho de heterogéneas construcdes
tendentes a implementacédo, em toda a sua
plenitude, do Estado Democrético de Direito.
Este, e seus fundamentos, descolam-se do art.
1° do texto constitucional como dirigentes de
todas as demais preceituacGes subsequientes.
Assim é que as normas programéticas, ao lado
dos principios constitucionaist, ndo simples-
mente preceitos de ordem prospectiva, mas
sobretudo instrumentos presentes para o
alavancamento daestruturademocréticado pais
de um status quo — que vem descrito nas cores

! Para que se difiram as normas congtitucionais
dos principios constitucionais, segue-se 0 seguinte
texto: “Hadeterminados critérios de diferenciagdo no
grau mais abstrato dos principios perante as normas
e no grau de determinabilidade de aplicagdo dos
principios, que necessitam de concretizagdes diante
das normas e tém aplicabilidade imediata e direta”’
(FERREIRA. Comentériosa Congtituicao brasileira.
1992. v. 5, p. 62).

Brasiliaa. 35n. 138 abr./jun. 1998

127



do presente—aoutro —este sim descrito por um
fio teleoldgico, bem como axioldgico, previa-
mente desenrolado pelo legislador. Em verdade,
premissas de todo um sistemajuridico-social se
encontram encartadas como formas aprio-
risticas, como paradigmas de atuacdo para o
legislador ordinédrio, assim como para os
intérpretes do direito, todas capazes de desen-
cadear construcdes ou reformas nos diversos
niveis normativos e institucionais atualmente
existentes. Fica garantida, portanto, a hege-
monia principiolgica estatuida como eenco
causal de toda a fortuna do sistema juridico
brasileiro.

Se em vérias passagens do texto consti-
tucional olegislador ordinario procurou grifar a
importancia da criacdo de mecanismos con-
gruentes e eficazes para o fortalecimento e para
0 crescimento das estruturas do Estado
Democratico de Direito, também em vias
infraconstitucionais se consagram as idéias de
isonomia e de hegemonia dos valores demo-
craticos. Porém, deve-se grifar: isonomia sim,
igualitarismo ndo, em face damodelar concei-
tuacdo daigualdade substancial ou material, e
ndo meramente formal, como o é aigualdade
formal. Emlugar daaplicacdo de umapresuncéo
deigualdade detodos pel aequiparacdo —tendo-
se aconsciéncia de que aigualdade de fato ndo
existe—, emesmo derrogando-se aconceituacdo
mai s arcaica vigente para a matéria, preferiu-se
destinar aigual dade substancial paraocupar o
altar dos principios constitucionais®>. Aqui, a
justica distributiva se faz por meio do suum
cuique tribuere, restando dizer que seradado o
igual aos iguais, e também o desigual aos
desiguais, na medida exata das desigualdades e
diferencas que entre estes existam ou venham a
existir. Pode-se dizer que, em suma, procurando
vencer 0s impasses de uma ordem que prescin-
dia de uma andlise da real situacéo fética dos
membros da comunidade tutelada, criaram-se
espacos normativos paraafacultacdo do acesso
ajustica.

2 Tendo-se presente anecessidade de sedistribuir
com equanimidade os val ores democréticos estatuidos
pela Constituicdo brasileira, ateleologia buscada é a
da necesséria igualdade substancial entre os sujeitos
normativos receptores dos comandos constitucionais.
Neste ponto, a reflexdo deve recorrer a um dos
postulados bésicos da justica distributiva assim
descritadentro dateoriaaristotélica: “E identicasara
I’'uguaglianza tra coloro per i quali & giusto. Infatti il
rapporto che vige tra queste, e cioe per le cose nelle
quai égiusto, vige anchetraquelli. Seinfatti non sono
uguali, non avranno cose uguali (...)” (grifo nosso)

No entanto, dentro da temédtica do acesso a
justica, mister se faz sejam relevadas duas
vertentes em que se podem desenvolver as
idéas de salvaguarda da principiologia a esse
respeito desenvolvida e ressalvada enfati-
camente pelaConstituicdo Federal de 1988. Uma
primeira faceta do problema aponta para a
caréncia de mecanismos extrajudiciais de
solucdo das controvérsias, enquanto outra
faceta do problema aponta para a reforma do
préprio sistemade atuacdo dajurisdicdo. Se, de
um lado, reclama-se a desburocratizacdo do
processo?, a facilitagdo do procedimento, a
dinamizacéo da resposta jurisdicional aos
conflitos deinteresses, adiminuicdo dos gastos
com as custas e demais emolumentos proces-
suais, a maior proximidade da justica da
comunidade tutelada, de outro lado também se
reclama a criacdo de meios outros de compo-
sicdo dos conflitos, a superagéo da litigio-
sidade contida*, a facilitacdo da composicéo
consensua das partes contendentes, 0 aumento
do ndmero de érgéos arbitrais, adivulgacdo de
informactes e a reforma do sistema de aten-
dimento aos hipossuficientes frente a maquina
institucional estatal.

Nesse ponto, cabe ressdtar que nada mais
se faz sendo reclamar o pleno cumprimento do
principio deque*“ alei ndo excluirddaapreciacdo
do Poder Judiciério lesdo ou ameacadelesdo a
direito” (CF, art. 5°, inc. XXXV). Para que a
jurisdicdo cumpra o seu papel institucional,
tutelando e garantindo o ampl o acesso aos seus
orgéos, desobstaculizando-se os empecilhos
gue haveriam de macular a sua atuacgéo,
limitando-a ao atendimento dos interesses dos
mai s favorecidos socia mente, ndo bastaqueem
torno dela recaiam todas as criticas, bem como
todas as atencdes dos especidistas. Aindamais,
deve-se implementar uma cadeia de outras
medidas complementares, que a circundem e a
revistam de maiores expectativas de efetividade,
paraquecumpra, por meiosiddneos, recamados
de presteza e seguranca, sua objetividade.

Destarte, como forma de romper com as
desigual dades entre os membros dacomunidade

(ARISTOTELES. Etica Nicomachea: livroV, 6, 1131
a, 20. Rizzoli, 1993. p. 337).

3 Nesse sentido é que, por decorrénciadas normas
inscritas nos arts. 24, X, e 98, |, da Congtitui¢do
Federal, decorreu a concretizaco de um estatuto
preciso sobre procedimentos especiais criminais e
civeis que se encontram consignados no texto da L el
n° 9.099/ 95.

4 A expressdo é de Kazuo Watanabe.
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social, inscrevem-se, em nosso hodierno
ordenamento juridico, mecanismos institu-
cionais diversos que, plenamente implemen-
tados, haverdo detotalizar aimagem teleol 6gica
ideadapel o legislador ordinario de 1988. E nesse
sentido que se visa a propor a andlise do
capitulo |V doTitulo IV daConstituicéo Federal
de 1988, Dos servicos essenciais a justica,
cotejando-o com osdemai sdiplomas pertinentes
amatéria nele contida, bem como comunican-
do-o com os demais capitulos da Carta Magna
gue Ihe servem de supedaneo. Passemos ao
estudo de suaestrutura e de suainsercéo dentro
daprincipiologiaconstitucional.

2. Principios atinentes
as funces essenciais a justica

Na mesma linha de pensamento dos argu-
mentos até este ponto expendidos, guerreia-se
pelo devido entendimento da extensdo e da
dimensdo dos principios firmados constitu-
cionalmente pelolegislador de 1988, sem o que
0s operadores continuardo a pecar pela
ignorancia dos instrumentos criados e a serem
criados para atribuir maior conteido de efeti-
vidade acidadania. Antes de se setoridizareme
se enclausurarem os principios constitucionais
nas redomas valorativas de que partem e o0s
dispositivos constitucionais nos capitulos nos
guaisseinserem, tendo-se em vistaadisposicéo
guelhesfoi conferidatextua mente, vidumbram-
se as partes da Constituicdo como partes
comunicantes de um todo, constitutiva de
verdadeiro tecido deimplicacGes reciprocas, de
modo que uma destas partes condicione e sgja
condicionada pela interpretacdo de outras.
Verdadeiramente, como decorréncia préatica
desse raciocinio, deve-se apontar a aplicabi-
lidade de toda a teleologia inserta nos incisos
do artigo 5°, capitulo |, do Titulo Il da Carta
Constitucional.

Ao serem mencionados, portanto, 0s
principios da legalidade (inc. 1), da inafas-
tabilidade do Judiciario (inc. XXXV), daampla
defesaedo contraditério (inc. LV), dodireitode
peticdo independente de pagamento de taxas
(inc. XXXIV), da assisténcia gratuita (inc.
LXXIV), entre outros, estd-se mensurando o
alcance detodaaefetividade deum sistemaque,
em suatotalidade, deve proporcionar o exercicio
amplodademocrecia. E aefetividadedo exercicio
da atividade da jurisdicdo — e aqui se deve
entender ajurisdicdo como sendo“(...) um poder,
uma funcdo e uma atividade” (CINTRA,

GRINOVER, DINAMARCQO. Teoria geral do
processo. 1987. p. 83), dentro da trilogia
consagrada pela doutrina processualista — que
visaolegidador ao consagrar clausulasinimeras
para assegurar a complementacdo de todos os
mecanismos e recursos indispensaveis para o
alcance desse escopo maior. Tendo ajurisdicéo
por escopo a atuacdo concreta do direito
objetivo, dentro da ordem de pensamento de
Chiovenda, em torno de sua atuagdo giram
outros poderes, bem como a ela se destinam
inimeros servigos, atividades e funcdes
institucionais. E nesse ponto que cabe ser
ressaltada a atuacdo de 6rgdos que, por sua
essencialidade no que tange a prestacdo
jurisdicional, encontram-se aelaligados, tendo-
Ihes sido concedido status constitucional
independente em capitul o destinado adisciplinar
a atuacao conjunta desses 6rgaos para a
efetivacao do escopo juridico-democrético.

Esses érgaos sdo o Ministério Publico, a
Advocacia-Geral da Unido, a Advocacia e a
DefensoriaPublicas, previstos, respectivamente,
nas segdes|, Il elll do capitulo 1V do Titulo 1V
da CF/ 88°. Mais que um aparato burocrético a
servico de afazeres administrativos ou formais,
cada qual destas instituicdes socorre interesses
gue constituem verdadeiro munus publico, se
considerado em suatotalidade. Em esséncia, sf0
a causa eficiente de todo o processo de
concretizacdo da justica. Trata-se, nesse
sentido, de se investigar o estatuto consti-
tucional dos sujeitos — excetuados os 6rgaos
jurisdicionais propriamente ditos, por serem eles
mesmosa jurisdicdo atuando em concreto —que
atuam no cenario juridico de modo amplo, sgja
judicial, sgjaextrajudicia mente, nadistribuicao
dajustica democrética.

3. Do Ministério Publico

No gue tange ao Ministério Pdblico, muito
se debateu acerca de sua insercdo em meio a

5 O capitulo V do Titulo I da Constituicdo do
Estado de Sdo Paulo, analogamente ao disposto na
Congtituicdo Federal, dispds a respeito da matéria,
elencando também como essenciais o Ministério
Publico (arts. 91/ 97), aProcuradoria Geral do Estado
(arts. 98/ 102), a Defensoria Piblica do Estado (art.
103), a Advocacia (arts. 104/ 109), acrescentando,
ainda, como 6rgdo suplementar eexclusivo, o Consgho
Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana
(art. 110), o que vem a acentuar com maior
profundidade o caréater protetivo das normas
constitucionais estaduais derivadas da teleologia da
Carta Federal.
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cadeiaestrutural tripartite dasfunctes do Poder
Uno do Estado, se parte do Judiciario, se parte
do Legidativo, ou se partedo Executivo, o que,
diante da novatextura que Ihe conferiu a Carta
Magna de 1988, parece de todo irrelevante e
desmotivado que se discuta. Parece ser unanime
a doutrina em reconhecer-lhe o gabarito de
“instituicdio essencial a funcdo jurisdicional”,
acompanhando os dizeres do art. 127 da
Congtituicdo de 1988, quelhetragou os matizes.
Trata-se ndo de um Quarto Poder, de acordo
com a equivocada visdo de alguns, mas de um
6rgdo autdnomo, dotado de estruturafuncional
propria, dotacdo orcamentaria independente,
poderes correicionais internos e hierarquia
administrativa escalonada de acordo com os
degrausdacarreirapublica’. Cumpre-lhefuncéo
mais do que essencial, primordial para a
escorreita atualizacdo do idedrio democrético
consagrado pelos legisladores constitucional e
infracongtitucional: zelar pelo cumprimento da
lei. A analise desse ponto ndo é de todo
irrelevante, poisao Ministério Plblicoincumbe,
como parte ou exclusivamente como custoslegis,
atuar em prol da realizacédo do principio da
legalidade que é o fulcro de toda a estrutura
demoacréticasobreaqual se assentam asdemais
premissas de atuacdo do préprio Estado. Se
entre lex e ius podem-se tracar diferencas
essenciais, nunca é demais dizer que, para que
se tenha o iustum, mister a garantia oferecida
pelalex. Daarquitetonicajuridicaalel éapedra
fundamental. Enquanto direito positivo, da lei
emanam os dizeres dos representantes do povo
em um sistema em que arepresentacdo politica
traca os préprios rumos da ordem juridica. Dai
se desume a gravidade das atribuicdes que lhe
foram conferidas em seu papd ingtitucional.
Defato, g, em sintese, pode-se dizer queesta
instituicéo
“(...) tem naturezaneutrae ndo sevincula
a qualquer 6érgao, pois a sua funcéo é
promover a justica sem nenhuma sub-
missdo, sendo a lei” (CALDAS. Nova
Constituicéo brasileira anotada. 1991.
p. 210).

A organizacdo do Ministério Piblico decorre
diretamenteda CartaMagna (arts. 127-130) —e

6 Para que se defina carreira, deve-se buscar 0
sempre perene ensinamento de Hely Lopes Meirelles:
“E 0 agrupamento de classes damesma profissdo ou
atividade, escal onadas segundo a hierarquiado servico,
para acesso privativo dos titulares dos cargos que a
integram” (Direito Administrativo brasileiro.19 ed.
1994. p. 361).

ndo se omitam, nesse ponto, aLei Orgénicado
Ministério (Lel n° 8625/ 93) eal.e Complementar
n® 75/ 93, Estatuto do Ministério Publico da
Unido —, que ndo se resumiu a dar-lhe faceta
constitucional relevante no Capitulo em que se
insere a sua discipling, tendo-se porfiado por
discorrer sobre seus principios diretivos,
exorbitando a mera atividade delineatéria dos
contornos de sua estrutura hierarquica. A
orientar-lhe o magistério social de atuacdo
prética, portanto, enumeram-se 0s seguintes
principios: principio da unidade, principio da
indivisibilidade, principio da independéncia
funcional (CF 88, art. 127, § 1°), a0 lado de
outros, quais sejam, os principios da indis-
ponibilidade, dairrecusabilidade, da inde-
pendéncia, da irresponsabilidade, da devo-
lucdo e da substituicdo’. Na seara criminal, a
indisponibilidade da acdo penal publica tem a
indicar que ao 6rgdo do Ministério ndo sedefere
a possibilidade de dispor da acdo penal, sendo-
Ihe, no entanto, atua mentefacultadaatransacéo
penal, de acordo com o principio agora
reformado da disponibilidade regrada® intro-
duzido norol dasreformaslegidativaspelalei
n°9.099/ 95.

A par de suas caracteristicas genéricas
decorrentes de seus principais nucleos axio-
|6gicos, 0 Ministério Pablico contacom dotacéo
orcamentariapropria, previstano art. 127, § 3°,
daCF/ 88, o que, por si S0, constitui garantiade
independéncia financeira, administrativa e
funcional de toda a estrutura da instituicao,
tanto na esferada Unido (Federal, do Trabalho,
Militar, do Distrito e dos Territérios), como na
esferados Estados. Maisainda, o art. 128, § 5°,
I, alineasa, b ec, consignaas mesmas garantias
dos magistrados (CF, incs. I, Il elll do art. 95)
aosmembros, do Ministério Publico, reforcando
a importancia da instituicdo e a autonomia de
seus membros, que ndo ficam vinculados no
exercicio de suas atividades. As vedactes do
inc.11,85°, doart. 128 da CFtambém sdo comuns
as dos magistrados (CF, parégrafo Unico, art.
95), com maiores especificacBes e detalhes,
guais sgjam, de recebimento de custas proces-
suais, exercicio da advocacia, participacéo em
sociedade comercial, exercicio de outrafuncdo
publica, exercicio de atividade politico-parti-
daria; trata-se de se cercar de cautelaso exercicio
da funcdo plblica como forma de salvaguardar

7 A enumeracdo, bem como as defini¢Bes de cada
qual dos principios, éfeitapor Julio Fabbrini Mirabete
(Processo penal. 1995. p. 327).

8 A nomenclatura é dada por Kazuo Watanabe.
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a probidade administrativa e de zelar pelo
cumprimento integral e imparcia das tarefas
publicas. A Lei Organicado Ministério Plblico
(Lei n° 8.625/ 93) tracaasdiretrizesdacarreira,
delineia os escal 6es administrativos e descreve
a competéncia ingtitucional de maneira minu-
ciosa, assimcomoalei Complementar n® 75/ 93,
parao Ministério PUblicodaUnido, veioacolorir
definitivamente o paindl estrutural dainstituicdo.
E-lhe privativa a promocéo da ago penal

publica(CF,inc., art.129), como decorrénciado
principio da indisponibilidade, atuando o
promotor como dominus litis do processo
criminal, em face dapoliticade protecéo publica
dos bens juridicos tutelados pelo ordenamento
ordinario e especial de normas de caréter penal.
De maneira genérica, incumbe-lhe “zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes PUblicos’ (inc. I1),
assim como promover aacao civil pdblica, nos
termos do art. 5° da Lei rP 7.347/ 85, para a
protecdo do patrimonio publico e social dos
interesses difusos e coletivos (inc. [11)%;
Controlar ainconstitucionalidade das leis pela
conducéo da acdo direta de insconstitucio-
nalidade, por meio do Procurador-Geral da
Republica (Lei r? 4.337/ 64), perante o STF,

representando também pela intervencdo da
Unido e dos Estados nos casos previstos em lei

(inc. IV)¥, Dar efetivaprotecéo aos direitos das
populacdes indigenas, representando-as
judiciamente (inc. V); acesso as informagdes
constantes de 6rgdos publicos, bem como
controle das atividades policiais e poder de
investigacdo por meio de diligéncias em
inquéritos, além de outras fungdes compativeis
com ateleologia que Ihe foi tragcada pel o texto
congtituciona (incs. VI aIX). A Congtituicéo
do Estado de S&o Paulo aindaprevé como dever
institucional do Ministério Estadual o exercicio
da“fiscalizacdo dos estabelecimentosprisionais
edos que abriguem idosos, menores, incapazes,

ou portadores de deficiéncias, sem prejuizo da
correicdojudicia”, assim como, “ deliberar sobre
sua participagdo em organismos estatais de
defesa do melo ambiente, do consumidor, de
politica penal e penitenciaria e outros afetos a

9 A Le daac8o civil plblica (Lel r° 7347/ 85) é
expressa no sentido de atribuir-1he legitimidade para
a propositura de medidas tendentes a salvaguarda
dos valores por ela consagrados em seu art. B “A
acdo principal e a cautelar poderdo ser propostas
pelo Ministério Publico, pela Unido, pelos Estados e
Municipios (...)".

10VidelLe n° 5.778/ 72, acercadaimplementacdo
do disposto naalinead do § 3° do art. 15 da CF 88.

suadreadeatuacdo” (incs. | ell doart. 97 CESP),
tornando-o mais préximo de suavocacao social.

Entre as universais e extensas tarefas
instituidas como inerentes a carreira dos
membros do Ministério Publico podem-sedistar
aquelas que seriam as precipuas, utilizando-se
de critérios que delimitam o campo temético
cercado por cada uma das funcbes por ele
exercidas na defesa da cidadania. Nesse ponto,
seguimosalicdo dePinto Ferreiraquediscrimina
(Comentariosa Constituicdo brasileira. 1992.
p.99-101):

“A atribuicdo tipicado seu mister éa
de oficiar em juizo em favor da correta
observacdo dalei e nadefesado interesse
publico” (p. 99); “A segunda funcéo
importante é a defesa dos interesses
privados indisponiveis, defendendo
consegiientemente a ordem penal” (p.
100); “A terceira missdo importante do
MPéadevdar efazer velar aobservancia
e o cumprimento dalei” (p. 101); “(...) a
sua atuacdo em favor do principio da
supremaciada Congtitui¢do assumindo a
defesa dos postulados constitucionais”
(p. 101); “A quinta funcdo relevante do
MP é a de ser titular, embora néo
exclusivo, da acdo civil publica(...)" (p.
101); “Enfim, a sexta funcdo de impor-
tanciado MPrelaciona-se com o exercicio
da atividade ad judicia, referente a
representacdo federal, na area do MP
federa” (p. 101).

E assim é que, frente a este elenco de
atribuicBesinstitucionais, deve-se ressaltar que

“Quando alei considerar obrigatoria
a intervencdo do Ministério Publico, a
parte promover-lhe-a a intimagdo sob
pena de nulidade do processo” (art. 84
CPQ).

Mister, portanto, aintervencéo do Ministério
nas agdes em que atuar como parte ou como
custos legis, rubricando-se que esta nulidade
submeter-se-a as regras gerais da teoria das
nulidades, sendo declarada quando, ndo sendo
de estrita necessidade sua atuacdo processual,
houver prejuizo a parte (pas de nullité sans
grief).

Em sintese, pode-se dizer que, emtermosde
instituicdo — e, quando se procura operar
semanticamente o conceito de instituicao,
recorre-se necessariamente as idéias de
durabilidade, de consagracéo cultural e de
reiteracdo temporal —, enquanto unitaria e
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homogeneamente atuante nas esferas da Uni&o,
dos Estados, dos Territérios e do Distrito
Federal, menosfragmentéariae mais participante
se torna a sua intervencéo na edificacdo do
principio democréatico. Mais que um orgéo a
servigo das clausulas constitucionais demo-
créticas, o Ministério Publico representa a
prépriademocraciaem atuacao.

4. Da Advocacia-Geral da Unido

A Advocacia-Geral da Unido tem como
atribuicdo representar judicia e extrgjudicial-
mente a Unido. Funcéo analoga é exercida pela
Procuradoria-Geral existente em cada Estado-
Membro, dentro da ordem constitucional
respectiva. “ Sistema que ndo difere em nada do
anterior, apenas ganhou foros de Congtituicéo
Federd” (FERREIRA FILHO. CursodeDireito
Condtitucional . 1992. p. 236). O Poder Executivo
tem este 6rgdo por longa manus de suas
atividades, umavez que diretamente beneficiado
pela atuacdo nas atividades de “consultoria e
assessoramento juridico” (CF 88, art. 131). Se
a0 Poder Executivoincumbe o cumprimento da
lel, eaarticulacdo das politicaslegid ativas por
meio dapraxisgovernamental, mister, portanto,
a distribuicdo de instrumentos juridicos
protetivos para a cobertura das estruturas de
atuacdo deste Poder, o que se faz por meio da
Advocacia-Gera daUnido, ingtituicdo quetem
por diploma essencial de sua estrutura a Lei
Complementar n° 73/ 93, apar dosdemaispapéis
normetivos, Decreton® 767/ 93 eLei n°9.028/ 95.

5. Da advocacia

Advogado é termo de origem latina, advo-
catus — e parece relevante que se atente para o
fato de afuncdo socia que exerce encontrar-se
plenamente descritano simbolo quearepresenta,
umavez que é dacopulaentread evocare (falar
por) que se originou o termo —; sendo, no
entanto, palavra de surgimento tardio no
vocabulario romano, ndo foi o tnico vocabulo
utilizado para homear a atividade. Para tanto,
indicam asfontes histéricasaseguinte evolucao:
patronus, orator, cognitores, procuratores,
togatus, e, enfim, advocatus. A introducéo, no
Baixo Império, deste Gltimo termo, ndo obstante,
consagrou-o de modo que o termo ganhou
acento entre nés'.

1 FERREIRA. Comentarios a Constituicéo
brasileira. 1992. p. 168.

Socialmente, ao advogado, no exercicio de
sua funcdo profissional, incumbe o0 mister de
ser o atuante sujeito de postulacdo dos
interesses individuais consagrados pelos
diplomas normativos do pais. Mais que repre-
sentanteindividual de umapartelesada, ou ndo,
€ dado apadvocatuso mister detornar concreto
o direito subjetivo dos receptores das men-
sagens e prescricfes normativas. Sua parti-
cipacdo é nitidamente aguela de um agente
parcial, mas sobretudo de defensor da pretenséo
edo legitimo interesse envolvido®2. E, emsuma,
mensageiro e representante juridico da vontade
doscidadéos. Em atividadejudicial, representa,
funcionacomo intermediario de uma pretensdo
frente as instituicbes as quais se dirige ou
perante as quais postula; em atividade extraju-
dicia, aconselha e assessora, previne.

De fato, o advogado presta servi¢cos
particulares, engaja-se na causa a qual se
vinculou, porém age sob o cone de luz da
legislacdo, ofuscado por esta, velando pelo
cumprimento da legalidade e fazendo-se desta
fiel servidor. E esse 0 ponto que seprocuragrifar
nesta reflexdo, por entender-se ser esta arazéo
pela qual o legidador constitucional estatuiu
normas magnas para a consagracdo da funcdo
advocaticiaentre aquel as essenciais a prestacéo
jurisdicional. A inser¢do da advocacia no
contexto constitucional, antes de mera casua-
lidade, é medida proposital e intencional do
legislador, dentro do t6nus principiolégico e
democrético que procurou dar aregulamentacéo
das instituicGes juridicas.

Alcar a esfera constitucional o estatuto de
uma funcéo juridico-social é muito menos
formalizar umasituacéo e muito maislancar-lhe
uma dinamica nova frente as pretensoes
genéricas constantes dos preceitos normativos
de caréter nacional. Em face daindefinicéo dos
textos constitucionais anteriores, omissos,
nesse ponto, quanto ao papel do advogado na
ministracdo da justica, a Carta Magna de 1988
consagrou-lhe, ao lado da DefensoriaPublica, a
secdo |11 do capitulo 1V do Titulo IV, comun-
gando, portanto, do justo entendimento de que
ajusticamaterial ndo se constr6i sem umaplena
identidade entre operadores do direito. 1sso se

12 %(..)) o advogado, na defesa judicial dos
interesses do cliente, age com legitima parcialidade
institucional. O encontro de parcialidades insti-
tucionais opostas constitui fator de equilibrio e
instrumento daimparcididadedojuiz’ (GRINOVER,
CINTRA, DINAMARCO. Teoriageral do processo.
11. ed. p. 217).
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da porque, mesmo enquanto profissional
autdbnomo, ao advogado incumbe 0 munus
publico de conferir apopul acio acesso aos seus
proprios direitos; se a defesa técnica é
imprescindivel paraa participagdo no processo,
0 ius postulandi, como pressuposto processual
subjetivo relativo aparte, tocamuito préximo o
problema do préprio acesso ajusticat®.
Nesse sentido, ndo € outra a disposicéo do
Estatuto da Ordem dos Advogados ao ditar que
“No seu ministério privado, o advogado
presta servico publico e exerce funcdo socia”
(81°,at. 2°daL e n°8.906/ 94), namesmalinha
da licdo constitucional que apresenta, no art.
133, afuncéo do advogado como “indi spensavel
a administracdo da justica’. Mister, portanto,
diante desta orientacdo proveniente da Carta
Magna, ressalvar que
“(...) o nobilitante mister ndo pode ser
minimizado. Ao contrério, deve ser
colocado em pé de igualdade com os
demaisdrgdosaservico daJustica: 0 Juiz
e 0 Ministério Publico” (SANCHES. O
advogado e o Poder Judiciério. RT : n.
648p. 249).

A igualdade que se pretende entre os
operadores do direito, como sujeitos que
ocupam funcdes processuais juridicamente
opostas ou digjuntivas, mas complementares e
essenciais, € motivo de atencédo especia do
Estatuto que dedica ao tema disposicado
especifica assegurando que (art. 6° EOAB):

“N&o ha hierarquia nem submisso
entre advogados, magistrados e membros
do MP, devendo todos tratar-se com
consideracdo e respeito reciproco”.

Essa é mesma a orientacdo que deve viger,
pois das posicBes institucionais que ocupam
ndo devem se valer tais sujeitos para o preva
lecimento pessoal em detrimento dos demais
instrumentadores das ferramentas juridicas;
acima dos interesses pessoais sobrevivem a
causa da justica e o interesse das partes
envolvidas no debate juridico — esse interesse
podeter carater exclusivamente pessoal, porém,
ndo rarasvezes, éde carédter instituciond, envol-
vendo classes, coletividadesindeterminadas ou
categorias.

13 S0 palavras de Carlos Alberto Carmona, em
palestra proferida no | Congresso de Iniciag@o
Cientifica da Faculdade de Direito da Universidade
de S8o Paulo (06/05/96 — 10/05/96), que o problema
do acesso a justica é fundamental mente o problema
do advogado.

Mais ainda, em tempos em que o controle
externo esta em pauta, ha que se dizer que néo
existemaior controle, e, sublinhe-se, maiseficaz
gue qualquer outro, sendo aquele exercido
diuturnamente pelas partes postulantes no
exercicio de suas funcfes processuais. Por se
tratarem de partes interessadas nos resultados
sociais e juridicos do processo, maior é o
interesse em que o julgamento se desenvolva
sob os cénones da imparcialidade, da lega-
lidade e daregularidade formal. Aindaaqui se
pode nobilitar afuncéo advocaticianaprotecéo
dos interesses de seus clientes, bem como na
administracdo da justica em sua totalidade; a
esta classe de prover as necessidades de uma
justica material na producdo resultante do
exerciciodo poder jurisdicional.

Ainda que se argumente pela excessiva
parcialidade que move muitos dos litigantes
envolvidos no debate processual, ha que se
ressaltar que é da propria dial ética juridica que
exsurgeo provimentojudicial, senéo verdadeiro,
a0 menos verossimilhante. E do temperamento
de vontades contrapostas — que se contrapdem
dentro do simétrico principio do contraditério,
fundado no binbmioinformacao-oportunidade
—, vontades que se exercem ndp raras vezes em
injustica por excesso, que surge apossibilidade
de se adotarem respostas jurisdicionais mais
balanceadas na dosimetria dos direitos de cada
qual. A afuncdo judicia do ad vocatus “falar
por”, ou sgia, dispor-se no sentido de pleitear o
gue de direito ndo sO por si, mas também em
face de outro pretendente.

Porém, ndo se deve dizer que, “(...) se 0
advogado atua no processo no interesse da
parte (...)", necessariamente sua fungdo é
exclusivamente aquela descrita como sendo a
do mandatario, que tem sua responsabilidade
delimitada pelo instrumento que lhe autorizaa
falar ou aexercer algo em nome de alguém. Se
assim &, no entanto,

“(...) nem por isso pode ele ser confundido
com afigura do mandatéario de direito privado,
mas aparece antes como auténtico representante
necessario, que age em nome da parte, mas no
interesse publico da realizacéo da justica”
(COMPARATO. A funcdo do advogado na
dministracdo dajustica, RT n. 694, p. 46). Seu
papel é misto entre uma atividade publica de
postulacdo e uma atividade privada de
representacdo. E fato que a atuacdo como
representante da parte no foro requer devida
habilitacdo processua do advogado por meio
de procuracdo ad judiciareguladapelo Cédigo
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Civil, segundo prescreve o art. 38 do CPC — ¢,
para negdcios extrajudiciais, a procuragcdo ad
negotia —, com ou sem clasusula de poderes
especiais, 0 que Ihe confere poderes, além de
direitos, entre os quais:

“|. examinar, em cartério dejusticae
secretaria de tribunal, autos de qualquer
processo, salvo o disposto no art. 155; 11.
requerer, como procurador, vista dos
autos de qualquer processo pelo prazo
deO5dias; I11. retirar osautosdo cartorio
ou secretaria, pelo prazo lega, ssmpre que
Ihe competir falar nelespor determinacdo
do juiz, nos casos previstos em lei” (art.
40CFC).

A imunidade judiciaria estabelecida no art.
142, 1, CP, relativamente aoscrimesdeinjuriae
difamacdo — e, vgja-se, ndo seexime se 0 crime
cometido for o de caltinia—, recobre a atuacdo
do advogado de especia protegdo; porém, ndo
representa a criagdo de um privilégio pessod,
mas a consagracao de uma prerrogativafuncio-
nal, indispensavel a boa e completa reaizacéo
dajustica(COMPARATO. op. cit., p.47.). S&o
estes 0s termos constitucionais: “sendo
inviolavel por seus atos e manifestagdes no
exercicio daprofissio, noslimitesdalei” (CF 88,
art. 133). Literalmente, é esse o contelido do
art.7°,82° EOAB:

“O advogado tem imunidade profis-
sional, ndo constituindo injuria, difama-
cdo ou desacato puniveis qualquer
manifestacdo de sua parte, no exercicio
de sua atividade, em juizo ou fora dele,
sem prejuizo das sangdes disciplinares
perante a OAB, pelos excessos que
cometer”.

Ressalve-se, no entanto, que o termo desa-
cato grifado no texto é objeto de discussies,
entendendo-se verdadeiramente como limitada
a extensdo de sua faculdade de manifestaco
no exercicio de sua atividade profissional ao
ponto em que se afeta a propria dignidade da
justica. E esse o0 entendimento jurisprudencial
acercadamatéria

“N&o existe aimunidade prevista no
art. 142, 1, do CP, no caso de ofensas
irrogadas pelo Advogado ao Juiz, porque
aimunidade judiciariaso prevalece entre
as partes litigantes, ndo alcancando a
ofensa feita a Magistrado, que é a
autoridade judiciéria e representa a
prépria administracdo publica. Admitir
ofensas a autoridade judiciéria seria
implantar o desprestigio da prépria

judtica’” (TACRIM — SP . Relator: Hélio
deFreitas. RID, n. 12, p. 89)*.

Incumbe ao advogado, umavez habilitado a
advocacia, a defesa e apostulagdo em qual quer
das partes do pais. A extensdo de suas
atividades fica apenas condicionada a algumas
condicdes. Vease:

“Advocacia — 1. A inscricdo do
advogado na secdo em que situa a sede
de sua atividade habilita-o a0 exercicio
eventual ou temporario daadvocaciaem
gualquer parte do territério nacional,
mormente quando obteve eleo ‘visto' da
secdo do lugar onde iaintentar a causa—
aplicacdo dos arts. 55 e 56, paragrafo
Unico, da Lei P 4.215/ 53 (EOAB)”
(SANCHES, op. cit., p. 248).

Em termos de organizacdo federativa, mais
gue 6rgdo de representacdo de classe ou que
instancia institucional para a resolucéo de
guestdes interna corporis, a Ordem dos
Advogados do Brasil,

“criadapeloart. 17, decreto n® 1.9408 de
18 de novembro de 1930, é hoje servico
publico, dotado de personalidadejuridica
e forma federativa, tendo por finaidade:
a) defender a Constituicéo, a ordem
juridicado Estado DemocréticodeDireito,
os direitos humanos, a justica social e
pugnar pela boa aplicacdo das leis, pela
répida administracdo da justica e pelo
aperfeicoamento da cultura e das insti-
tuicOes juridicas; b) promove, com
exclusividade, a defesa, a selecdo e a
disciplina dos advogados em toda a
RepublicaFederativadoBrasil” (CINTRA,
GRINOVER, DINAMARCO. Op. cit., 11.
ed. p. 223).

Ainda que ndo se considerasse esse painel
taxativo para as atividades da OAB, mesmo
assim seria ja dimensionada como missao
metajuridica, bem como metademocrética, aquela
consignadacomo ametainstitucional daOrdem,
gue atua por meio de suas diversas seccionais.
Frenteasincumbénciasinstitucionais, €daOAB
alegitimidade para, nostermosdo art. 103, VI,
da CF/ 88, propor a acdo direta de inconsti-
tucionalidade, interminis:

14 O entendimento predominante é o de que as
ofensasirrogadas a parte e pelaparte, ou sgja, aquelas
surgidasno calor dosdebatesjudiciais, ndo congtituem
crime. Neste conceito ndo se inclui, portanto, o
magistrado.
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“Podem propor a¢do de incons-
titucionalidade: (...)

VII. O Conselho Federal da Ordem
dos Advogados doBrasil”

Esseartigo daConstituicdo veioaampliar o
restrito pélo subjetivo responsavel pela propo-
situra da ADIn, rompendo com os limites
subjetivos anteriormente vigentes no contexto
dalei n° 4.337/ 64, querestrigiam aparticipacéo
democrética no controle da constitucinalidade
das leis ao representante maior do Ministério
Publico, o Procurador-Geral daRepublica.

Se se procura localizar a atuagdo dos
advogados nos diversos mecanismos de
garantia das insituicfes demacréticas, tem-se
muito adizer. Decorreserem criticaveis, portanto,
as opinides dos pouco atentos intérpretes que
selimitam adescrever aatividade do adovogado
como limitadae coincidente agquelaoutradoforo.
Seu engajamento politico-institucional desau-
toriza o lancamento desse juizo restritivo. Sua
participacdo em determinadas instancias
decisdrias tornou-se garantia de vaidade e de
| egitimidade de muitos érgéos einstituicGesque
atuam na construcdo da democraciajuridica.

Com raz&o, nos servicos judiciais, e nos
demais servicos relativos a justica, é-lhes
outorgada fundamental participacdo, seja
examinando a preparacdo de membros — ou
futurosmembros—daMagistratura (CF 88, art.
93, inc. |; Lei Complementar n® 35/ 79, art. 78),
segja dos membros da Defensoria Publica (Lei
Complementar r? 80/ 94, art. 24), seja dos
membrosdo Ministério Pdblico (CF 88, art.129,
8§ 3°). Mais que examinando, também lhes é
outorgado acesso direto na composicao dos
Tribunais Superiores da Justica federal e da
Justica estadual por meio do chamado quinto
constitucional, segundo o qual franquia-se,
mediante o cumprimento de algumas condi-
cionantes (notorio saber juridico, ilibada
reputacdo, exercicio efetivo comprovado da
profissdo durante dez anos), introducéo na
carreiraem segundainstancia; visa-se sobretudo
a heterogeneizar a comunidade da judicatura
integrando-lhes no ecletismo da formacdo e da
experiéncia juridica dos membros de outras
categorias(art. 94, CF 88).

Bem colocada, nesta ordem de idéias, a
estrutura juridicada Advocacia no capitulo em
gue se insere, bem como bem dimensionada a
estrutura e a funcdo que Ihe foram outorgadas
pela Carta Magna e pelo recente Estatuto da
OAB, pois, verdadeiramente, visa-se aproteger

uma atividade fundamentalmente de caréter
publico e, bem dito, “indispensavel a admi-
nistracdo dajustica’ (CF 88, art. 133). Indispen-
savel sim, porém ndo condicionante do acesso
a justica, uma vez que vincular este ao ius
postulandi é muito menos proteger o interesse
nadefesatécnicaemuito maisrestringir apropria
teleologiadalegidacdo e daingtitucéo, quando
se visa a dar efetividade ao alcance do Poder
Judiciario, bem como quando se visa aimple-
mentar a politica do amplo acesso a justica.
Nesse sentido, a polémica se acendeu com o
advento daL e n° 8.906/ 94, Estatuto daOrdem
dos Advogados do Brasil, que, em seu artigo
1°, lecionava como privativas da advocacia: “|
— a postulacdo a qualquer 6rgao do Poder
Judiciério e aos juizados especiais’. Procurou-
seminimizar arigidez do preceito, limitando-se
Sua extensdo normativa. Assim, no que tange
a0s juizados especiais,
“(...) o STF suspendeu liminarmente a
eficacia do caput do art. 1°, in fine, do
Estatuto, de modo que fica mantida, por
ora, a possibilidade de postulacéo
diretado pequeno litigante” (CINTRA,
GRINOVER, DINAMARCO. Op. cit., 11.
ed. p. 219)®.

Também polémico outro ponto extremo,
acerca do assoberbamento dos poderes do
advogado, deve ser mencionado, nos termos a
gue a ele se refere Agapito Machado:

“Todavia, 0 ponto mais polémico
consiste em permitir ao advogado o
direito de falar apos findo o voto do
Relator. O STF, atendendo o pedido do
Procurador-Geral da Republica, em acdo
direta de inconstitucionalidade, deferiu
liminar suspendendo a eficacia de tal
dispositivo” (O advogado e o relator nos
tribunais. inRT, n. 710, p. 224) .

6. Da Defensoria Publica
A DefensoriaPUblicaéinstituicdo essencial
a justica, essencial a atividade de prestacao
jurisdicional, incumbindo-lheastarefasjudicial

15 Por juizados especiai s se deve entender Justica
do Trabalho, Justi¢a de Paz e Juizados de Pequenas
Causas (ADIn, 1.127-8-DF/Medida Liminar. Relator:
Ministro Brossard. DJU, p. 27.596, 14 out.1994.
secdo 1. p. 27.596). Também devem-se aqui ter
presentes as recentes disposi¢des da Lei r? 9.099/
95, que disciplinou a matéria, revogando os antigos
Juizados de Pequenas Causas e tragando normas
acercada postulagdo com ou sem advogado.
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e extrajudicial de assessoria juridica. Seja
atuando preventivamente na conciliagdo das
partes contendentes, oferecendo informagdes,
distribuindo orientacdo juridica, sgja atuando
contenciosamente, litigando em nome dos
interessados, seja representando interesses sem
titulares determinados, a Defensoria Plblica
implementao rol demedidas plblicas destinadas
aconstrucdo do Estado Democrético de Direito.
Situa-se a disciplina do 6rgéo fundamental na
secdo |11 doCapitulo!V doTitulo 1V daCF/ 88,
gue, emseu artigo 134, reza:

“A Defensoria Plblica é ingtituicdo
essencial a funcao jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a orientacéo
juridica e a defesa, em todos os graus,
dos necessitados na forma do art. B,
LXXIV™,

O mesmo dispositivo decorre do art. 103 da
Constituicéo Estadual de S&o Paulo.

Em verdade, como decorréncia do disposto
no art. 24 daCF/ 88, segundo o qua “Competea
Unido, aos Estadose ao Digtrito Federal legidlar
concorrentemente sobre: (...) XII. assisténcia
juridica e defensoria pablica’, surgiu o mister
deseimplementar, mediantelegidacdo comple-
mentar a Constituicdo, a matéria relativa a
assisténciajuridica e defensoria publica, o que
foi feito pela Lei Complementar 80/94, que
disciplinou a Defensoria Publicada Unido, dos
Territérios e dos Distritos Federais, tragando,
por outro lado, normas gerais para a estru-
turacdo, ou paraareestruturacdo — esclareca-se
gue alguns Estados da Unido ja haviam
implantado a Defensoria mesmo antes do
advento da Lei Complementar, ocorrendo que
deverdo retracar seus parametros de atuacdo
(LCn° 80/94, art. 142) nosmoldesdo supracitado
texto normativo —, das Defensorias Estaduai s'®.
Essas normas gerais sdo dispositivos de ampla
abrangéncia que ndo primam por dissecar, ou
regulamentar com especificidades, as matérias
sobre as quais tragcam suas linhas genéricas.
Decorréncia dessa lei € o conjunto de prescri-
cOes genéricas que, en passant, delineia os
tracos com 0s quais se pretende unificar a
DefensoriaPublicaem todas as margensdo pais,
deixando-se a critério e a conveniéncia dos
demais Estados-M embros, haquilo em que ndo
colidirem com as supracitadas normas gerais,
regulamentar as Defensorias locais de acordo
com as peculiaridades regionais. Em termos

16 Estas normas gerais sdo decorrénciado art. 97
daLe Complementar r° 80/ 94.

normativos, portanto, € esse 0 panorama da
instituicdo de gabarito constitucional, devendo-
se versar, agora, sobre as atividades que a
instituicdo se destinam, bem como sobre sua
disciplina estrutural e sobre sua teleologia.
Tenha-se esta Ultima por primeiro tépico da
abordagem aqui pretendida.

A assisténcia juridica pode ser prestada em
diversos niveis e de diversas maneiras, corres-
pondendo ndo s6 aquilo que se entende por
direito de demandar em juizo (assisténcia
judiciéria), mastambém ao direito deencontrar
orientacdo extrajudicial e encaminhamento
juridico-informativo correto (assisténcia nao-
judiciaria). Assim é que aassisténciajuridica
— expressao que encontra um sentido lato —
distende-se em dois outros principios, o da
assisténcia judiciaria e o da assisténcia néo-
judiciaria®. Efato que, ndo obstante ser o direito
de defesa garantia constitucional, ja previa,
porém, o insigne jurista poder ser este direito
“(...) frustrado por falta de recursos necessarios
a0 seu exercicio” (FERREIRA FILHO, op. cit.,
1992. p. 237). Aqui, portanto, o primeiro papel
deassisténciajuridica, exercido pelainstituicao
da Defensoria em sua atividade propria de
defesa dos interesses dos necessitados, sejam
estes pessoas fisicas ou juridicas. Mas, ndo
acaba ai o conjunto de atribuicfes consti-
tucionaiselegaisda Defensoria, poisestaainda
encontra funcdo social ao exercer atividade
impropria’®. Aindamais,

“(...) ndo esta condicionada, neces-
sariamente a miserabilidade do acusado,
umavez que agarantiaconstituciona da
ampla defesa, no processo crime, asse-
gura a sua intervencéo, ainda que o

17 Como decorréncia da ampla defesa, e a partir
da norma de ordem publica constante do art. 261
CPP que consagra a defesa indisponivel em matéria
criminal e preceituaque “ nenhum acusado, aindaque
ausente ou foragido, seraprocessado ou julgado sem
defensor”, ha a necessidade de defesa no processo
pena. Mister, portanto, adefesa, agui entendidacomo
defesatécnica, oiuspostulandi deve ser exercido pelo
6rgdo da Defensoria competente para atuar no caso
concreto em previsao.

8 A distingdo é feita por Moraes, 1995, p. 24,
quando reflete sobre o tema, propondo aconceituacdo
Nos seguintestermos: “ Podemos distinguir asfungdes
da Instituicdo em tipicas e atipicas. Tipicas seriam
aguelas fungdes exercidas pela Defensoria PUblicana
defesa de direitos e interesses de hipossuficientes. E
atipicas seriam aquelas outras exercidas pela
Defensoria Publica, independentemente da situacdo
econémica daquele ou daqueles beneficiados da

Instituicdo”.
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acusado tenha boa condicdo financeira,
bastando para tal que seja revel ou,
simplesmente, ndo seinteresseem indicar
advogado, seja no inicio da acdo ou no
decorrer damesmaem razéo darenincia
do advogado inicialmente constituido”
(MORAES. Principiosinstitucionaisda
defensoria publica. 1995. p. 27).

No quediz respeito arevelia, deve-se atentar
parao que dispdealegislacdo recentequedtera
normas do CPP, o que impede a conducdo do
processo ao seu fim quando o réu foi citado por
edital, prejudicando-se, em parte, ou tempo-
rariamente, aplenaediretaatuacéo do defensor.

A atividade tipica ou prépria da Defen-
soriadesume-sedo dever juridico assumido pelo
Estado, que “(...) prestara assisténcia juridica
integral e gratuita aos que comprovarem
insuficiéncia de recursos’ (CF, art. 2, inc.
LXXIV), o que se encontradisciplinado no bojo
daL e n° 1.060/ 50, com redacdo dadapelalei n®
7.510/ 86%. Essainsuficiénciaderecursos, o que
se costumachamar também de hipossuficiéncia,
dos necessitados tem um sentido préprio e
legal, pois considera-se necessitado

“(...) todo aquel e cujasituacdo econdmica
nédo Ihe permitir pagar as custas do
processo e o0s honorarios do advogado,
sem prejuizo préprio ou dafamilia’ (Lei
n° 1.060/ 50, art. 2°, parégrafo Unico)?.
Seu campo de atuagdo € amplo, participando
como 6rgdo ativo nadirimicdo de conflitosena
preparacéo juridica da comunidade para a qual
destina os resultados de sua operosidade social,
assim, desde a prestacdo de servicos de
informacdo, instrucéo e orientacdo, até a
participacdo na composicdo dos conflitos de
interesses por meio de conciliagcéo extrajudicia,
ou mesmo pela participacéo no contraditério
administrativo ou judicial, nas esferas civel e
criminal. Mais ainda, enquanto atribuicfes
institucionais, incumbe-lhe a tutela dos inte-
resses coletivos e difusos, isto por forca do art.
4°,incs. V eXl, daLe Complementar n® 80/ 94,
de acordo com o qual poderes de representacéo
Ihe s8o conferidos para a propositura da agdo
civil publica, em defesa dosinteressesrel ativos
aosdireitos do consumidor, aprotecéo do meio

19 Nesse sentido, também, sobre acesso ajustica,
vide art. 141 do ECA (Lei r° 8.069/ 90).

20 |rrelevante paraestesfins que tenha o pleiteante
da assisténcia propriedade imdvel, pois a renda
advinda desta pode ser insuficiente parao custeio do
processo (RITJESP n. 101, p. 276).

ambiente, etc*. Antes de conflituosa sua
posicdo com aguela do Ministério Pablico —
referida na parte P 3 deste trabalho —, nesta
atividade, e antes mesmo de se vidumbrar aqui
uma questdo de conflito de poderes ou de
atribuicoes, deve-se ater o intérprete e o
operador amensagem legidativaque sedescola
do ordenamento juridico como um todo, qual
sgja: oferecer umaamplaprotecdo aosinteresses
sociais de maior relevancia, dotando-se varios
organismos juridicos ao mesmo tempo de
titularidade e delegitimacdo para postul acéo em
todas as insténcias em prol destas garantias.

Porém, “[ Enquanto] n&o sio organizadas no
ambito estadual as Defensorias Publicas, o
munus cabe as Procuradorias de Assisténcia
Judiciariaou 6rgaos similares e, nafaltadestas,
aqual quer advogado nomeado pelojuiz no caso
concreto” (MIRABETE, Processo penal. 1995.
p. 339). Nesse sentido, o diploma estadual da
procuradoria Geral do estado dispde a respeito
das atribuicGes da Assisténcia Judiciaria (Lei
Complementar n® 478/ 86, art. 28):

“|. prestar assisténcia judiciaria aos
legalmente necessitados nas areas civil e
trabalhista; I1. exercer as funcbes de
curador especial, salvo quando alei a
atribuir especificamente a outrem; I11.
promover as medidas judiciais neces-
sarias para a defesa do consumidor; V.
atuar junto ao Juizado de Pequenas
Causas, V. prestar assisténcia a pessoas
necessitadas, vitimas de crime, objeti-
vando a reparacao de danos e a solugéo
de problemas juridicos surgidos ou
agravados com o delito; VI. prestar
orientacdo aos legalmente necessitados
no ambito extrajudicia”.

“No Estado de S&o Paul o, aguarda-se
lel complementar implantando a Defen-
soriaPUblicacomoinstituicéo autdnoma
(v. Cons.-SP, art. 103), uma vez que as
funcdes de assisténcia judiciaria pelo
Estado vém sendo exercidaspelaProcura-
doriaGera do Estado (PAJ)” (CINTRA,

21 Narra Silvio Roberto Mello de Moraes
(Principios institucionais da Defensoria Publica,
1995. p.26) que, por haver expressa atribuicdo de
competéncia ao MP para a propositura da aco civil
publica, surgiu desentendimento entre este e a
Defensoria, o que foi objeto de acéo direta de
congtitucionalidade ao STF, tendo sido a questéo
dirimida a partir da considerag&o do relator Ministro
Sepulveda Pertence, que a ingtituigdo da Defensoria
reconheceu a legitimidade para atuar na defesa dos
interesses difusos e coletivos (RTJ, n. 146 p. 435).
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GRINOVER, DINAMARCO, op. cit., p.
218).

No lugar de se entender essa questdo como
uma crise de competéncia entre 6rgdos estatais,
dever-se-iam vislumbrar as possibilidades de
reparticdo das sempre insuficientes atividades
de alcance da populagéo menos favorecida,
principalmente em termos juridicos. Orgao
complementar, e ndo ingtituicdo exclusiva de
prestacdo de assisténcia juridica, a Defensoria
teria seu lugar ao lado das demais instituicdes
gue cuidam do assessoramento juridico.

Aos membros da carreira sdo dadas as
mesmas prerrogativas e garantias of ertadas aos
membrosdas demaiscarreiras publicas, asaber:

“l. a independéncia funcional no
desempenho de suas funcdes; Il. a
inamovibilidade; 111. airredutibilidade de
vencimentos; 1V. a estabilidade” (Lei
Complementar n® 80/ 94, art. 43).

Sem se contarem estas como atividades
taxativas, poisale poderacriar oufixar outras,
tem-se paraosmembrosdaDefensoriadaUni&o
as seguintes atribuicoes:

“|. atender as partes e aos interes-
sados; Il. postular a concessdo de
gratuidade de justica para os interes-
sados; I11. tentar a conciliagcéo das partes,
antes de promover a acéo cabivel; 1V.
acompanhar e comparecer aos atos
processuais e impulsionar 0s processos,
V. interpor recurso paraqualquer grau de
jurisdicdo e promover revisdo criminal,
quando cabivel; VI. sustentar, oralmente,
ou por memorial, osrecursosinterpostos
e as raz0es apresentadas por intermédio

da Defensoria Publica da Unido; VII.
defender os acusados em processo
disciplinar” (Lel Complementar n°® 80/ 94,
art. 18).
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1. Introducdo

Ao avorecer de um novo século e de um
outro milénio, a humanidade se confronta com
desafios impostos, escolhas determinadas e
resultados almejados que exigem liderancas
imbuidas de principios e criatividade institu-
ciona. Umatrocadearmamentostermonucl esres,
guimicos ou biolégicos pode, em instantes,
transformar-se em catéstrofe regional ou até
global, amenos que acomunidadeinternacional
previna sua disseminacdo futura, reduza a pro-
ducéo e o estoque existentes, e controle firme-
mente sua instalacdo. A dependéncia continua
de combustiveis fésseis para gerar energia, a
perpetuacdo do desenvolvimento econdmico
insustentavel e aacumulacdo de detritosindes-
trutiveis ameacam o equilibrio ecoldgico do
planeta. Ja resultam em destruicdo irreversivel
dos recursos naturais, e a situacdo somente
tende a piorar, a menos que os paises redire-
cionem prioridades e tomem medidas sérias e
adequadas para proteger o ambiente. A distri-
buicdo desigual de riqueza, combinada com
pressbes sociais diferenciadas, alargam o
abismo entrericos e pobres e alimentam ressen-
timentos, 6dios e frustracdes possiveis de
explodir em violéncia, a menos que condi¢des
mais equanimes sgjam providas, com atencdo
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especial aos mais necessitados, aos menosprivi-
legiados e carentes. Empreendimentos einicia-
tivas originados da intuicdo dos povos sdo
importantes, mas, se ndo forem coordenados e
canalizados de maneira positiva, podem ser
autodestrutivos; e trazer beneficios a poucos,
em detrimento de muitos.

Provavelmente jamais a civilizagdo neces-
sitoutanto deumaliderancapiblicadedtaquali-
dade e governo efetivo. A humanidade tem de
se dar conta de que deve haver mudanca de
rumo, modificacdo de estilosde vidae coopera-
¢do pararepensar o futuro, se desgjarmos que o
amanha sgjasignificativamente diferentedo dia
dehoje. Visdolimitadaéluxo do passado. Agora,
uma visao compartilhada, ampla, do futuro é
necessaria se aespécie quiser melhorar acondi-
¢do humana. A histériatem demonstrado o que
funciona e o que ndo funciona, o que resulta
mel hor, ou ndo resultaabsol utamente. |deologias
e crencas ultrapassadas tém de ser revistas.
Nenhumainstitui¢do ou conjunto deinstituicdes
se gjusta a todos; como as pessoas sdo dife-
rentes, também seus arranj 0s sociai s necessitam
ser diferentes para acomodar diversas habili-
dades, valores e objetivos. Acima de tudo, um
futuro diverso requer novo pensamento, novas
concepcdes, hovas capacidades e novas medi-
das de desempenho.

Enquanto isso, temos de reconhecer que
cadainstituicdo socia tem vantagens e desvan-
tagens diferenciadas. As familias podem fazer
muito para gjudar 0s seus membros, mas ndo
podem fazer tudo. Asleis podem dispor ampla-
mente, mas ndo podem regular amoralidade ou
setornarem eficazespor s sds. O mercado pode
prover grandes oportunidades e criar hovas
riquezas, mas ndo pode adequadamente com-
pensar, pelos custos sociais, as injusticas, a
discriminacéo e os males ai envolvidos. Da
mesmaforma, o estado, ou 0 governo ou o setor
publico podem fazer bens e servigos publicos
disponiveis, mas ndo podem cobrir facilmente
0s custos ou fornecé-los aos beneficiarios em
larga escala, sem incorrer em desagradaveis
patologias burocraticas. Servicos voluntarios
podem preencher alguns vazios. Cada institui-
¢do tem seu lugar, cadaumatem seusbeneficios,
cadaumatem seus custos e cadaumadelastem
Seus requisitos especiais. Pouco se pode fazer
para prevenir superposicdo ou duplicacdo (sua
redundancia social), a competicdo de umas
contra as outras, sem vantagens especiais a
qualquer delas, seu ciclo de atracdo ou apelo,

refletindo mudancas de atitudes, idéias, valores
e percepcoes, e seu desempenho diferenciado®.

Algumas vezes, em condic¢les de desordem,
fluxo etransicéo, avisdo maisamplaédistorcida
por interesses setoriais. No rumor de vozes
competitivas, alguns demagogos elevam mais
alto seusclamores. Outros, demaior relevancia,
ndo s3o ouvidos, por modéstia, culpas passadas,
desatencdo ou complacéncia ou incapacidade
de convencer, injustamente esquecidos. O
publico, confuso, € enganado por falsaoratéria,
emocado temporéria, ou mesmo tendéncias
masoquistas, para favorecer um conjunto de
instituicdes em lugar de outras. Restaurar o
equilibrio ndo étarefafacil. Hoje, acomunidade
internacional, revendo relatdrios recentes, deu-
secontade que, em reacdo agparenteinabilidade
do governo de responder a crescentes expecta
tivas, as solucBes de mercado desgastaram-se
€ ressentimentos contrao governo minaram sua
credibilidade e sua habilidade de prover
necessarios bens e servicos, particularmente
bens e servigos publicos globais. Com meios
adequados, direcdo capaz e mecanismos de
autocorrecdo, o governo pode revigorar-se,
guando estiver aguém do desempenho acei-
tavel.

No passado, o governo, ou melhor, o Estado
administrativo desempenhou-se bem na maior
parte das tarefas a ele confiadas. De fato, saiu-
se tdo bem que muito Ihe foi cometido, dema:
siadas as expectativas, e muito crédito a ele
atribuido. Entretanto, parece que se enveredou
por territérioindevido. Arcou comtarefaseobje-
tivosbem além de suas possibilidades. Dominou
ou substituiu outras instituicdes melhor
qualificadas. Umavez assentado, tornou-sefora
de controle, sem as adequadas protegdes contra
abusos. Os gque guiaram seu destino tornaram-
se demasiado complacentes, ndo se gjustando
com facilidade as condi¢des de mudanca ou
antecipando um diferente futuro. Falharam em
perceber osrivais em potencial melhor se equi-
pando, explorando suas vantagens especificas

! Entre outros mandamentos, enunciao art. 3° da
Condtituicao Federal de 1988 principiosfundamentais
da Republica Federativa do Brasil, que caracterizam
o “ethos’ (do grego éthos — costume, moral) da
sociedade brasileira: | —construir umasociedadelivre,
justa e solidaria; Il — garantir o desenvolvimento
nacional; Il —erradicar a pobreza e amarginalizacdo
e reduzir as desigualdades sociais e regionais; 1V —
promover 0 bem detodos, sem preconceitosdeorigem,
raca, sexo, cor, idade e quaisguer outras formas de
discriminaggo.
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e as desvantagens préprias do governo, reajus
tando-se mais rapidamente a novas circuns-
tancias, e entendendo melhor as mudancas nas
atitudes etendéncias publicas. Falharam também
em desenvolver o estado da arte em politicas
publicas e gerenciamento, dependendo das
formulas desgastadas, posicionando-se por
velhas predilecBes, einadequadamente reinves-
tindo em pesquisa, criatividade, experimentacéo
e auto-avaliac8o. Freglientemente, criticos que
tentaram apontar taisfalhasforamignoradosou
intimi dados.

Por fim, os protetores dostatus quotiveram
de recuar de pressdes crescentes para reduzir o
tamanho dos encargos governamentais, dimi-
nuir asinfladas burocracias publicas, promover
desregulamentages, diminuir gastos publicos
e impostos, e trocar ou iniciar o processo de
mudanca de agéncias governamentais por outras
instituicdes sociais. A comunidade interna-
cional acrescentou seu peso no acompanha-
mento das tendéncias globais no sentido de
maior democratizacdo, desburocratizacéo,
desregulamentacdo e privatizacdo.

Mas, entdo, descobriu-se que o péndulo
inclinou-se para muito além, ou muito rapido,
ou inadequadamente. O governo, enfraquecido,
teve sua capacidade reduzida mesmo em areas
desuaprerrogativa, e osvalores querepresenta,
desgastados e ignorados. A grande expectativa
de aperfeicoamento da condicdo humana ndo
se materializou. Ao contrério, deteriorou-se
globalizadamente, com significanteaumento do
desemprego ou subemprego no mundo, decrés-
cimo das condicdes de emprego e detrabaho, e
acentuacdo das diferencas entre os providos e
os desprovidos. Além disso, o encolhimento do
governo, do estado administrativo e do setor
publico reduziu a capacidade mundial de oferta
de bens e servicos plblicos e danificou seve-
ramente aimagem, amora e o desempenho do
profissionalismo no setor publico.

Na metade dos anos 90, aqueles mais
préximos aessainformacao conscientizaram-se
de que o balanco do péndulo teria de ser
revertido, mas ndo para a posi¢éo onde estava
antes. Um futuro novo teriade ser aprendido e
um novo curso de a¢&o adotado, aguele em que
um papel mais apropriado para o governo, o
Estado e o setor publico seria projetado para
adequar-se ao século XX 1. Umavez formulado,
seria implementado por uma revivescéncia,
restauracao erevigoramento do profissionalismo
no servico pubico, a mola mestra por tras de

umaadministracdo plblicacompetente, capaz e
acreditada

Uma tentativa dessa reformulagéo ou
redefinicdo esta contida noWorld Devel opment
Report, 1997, que se baseou na crencafundada
na experiéncia de que o desenvolvimento
mundial requer Estados efetivos, que possam
desempenhar um papel catalitico, encorajador e
complementar de atividades de outras insti-
tuicoes sociais. O bom governo ndo é uma
luxdria, mas uma necessidade vital sem a qual
nao ha desenvolvimento, econdmico ou social.
Como poderia o Estado, entdo, tornar-se
confiavel e efetivo para o desenvolvimento?
Primeiro, o papel do Estado deveriaser combi-
nado com sua capacidade de estabelecer um
fundamentolegal, demanter um ambientepolitico
ndo distorcido, deinvestir em servigos sociaise
infra-estruturas bésicos para protecdo do meio
ambiente. Para adquirir desenvolvimento
estavel esustentavel, o Estado teriade dar maior
prioridade aos fundamentos sociais e insti-
tucionais. S6 entdo as politicas publicas
poderiam assegurar o crescimento ereducéo da
pobreza e da desigualdade. Segundo, deve
desenvolver sua capacidade pelo robus-
tecimento das instituicoes publicas na elabo-
racdo de restricdes efetivas a agles arbitrérias,
no combate a corrupgdo, na promogado de
incentivos aos servidores pUblicos paramel hor
desempenho, e tornar o Estado mais afeito as
necessidades do povo, aberto a participacéo
publica, descentralizando poder e recursos, e
fortalecendo o profissionalismo no servico
publico.

2. Profissionalismo
no Servico Publico?

Desde que institucionalizado, nos primor-
dios da civilizagdo, o governo reconheceu a
necessidade de servidores publicos de carreira,
para movimentar sua maguina e assegurar a
implementacao e realizacéo das politicas

2 O Decreto 1P 1.171, de 22 de junho de 1994,
gue “aprova o Codigo de Etica profissional do
Servidor Pablico Civil do Poder Executivo Federa”,
estabelece as regras deontolégicas que regem os
principais deveresdo Servidor PUblico, asvedagbesa
que estdo sujeitos, e estabelece a necessidade de
criag8o de Comissdo de Etica, em todos os 6rgaos e
entidades da Administragdo Publica Federa direta,
indireta, autarquica e fundacional, ou em qualquer
0rgdo ou entidade que exerga atribuicdes delegadas
pelo poder puablico.
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publicas. Isso contrastava com o emprego de
amadores, e assemelhados, que se revelaram
inadequados, ndo-qualificados, incompetentes,
ndo-confiaveisou até mesmo corruptos. Carac-
terizou-se o erro ao acreditar que o trabalho
governamental fosse tdo simples que qualquer
um pudesse desempenhé&-lo. Realmente, era
bastante complexo e requeria consideravel
aptiddo e experiénciaparabem executé-lo, como
muitos constataram no decorrer dos anos.
Equivocaram-se ao imaginar quelealdade cega,
ou lagosde sangue, ou amizade, ou identificagcdo
ideol 6gica somente fossem suficientes para
prevenir desidia, fraude, descaso, furto ou
outros atos criminosos. Errou-se ao supor que
amadores agiriam no melhor interesse dos
governantesou dosgovernados, emvez develar
por seus proprios interesses irresponsaveis e
perigosos. Com frequéncia, incompetentes
desertaram de seus postos, enganaram 0s
militares, venderam-se a estrangeiros, apro-
priaram-se de fundos, premeditaram traicles,
provocaram guerra ou desobediéncia civil, em
resumo, destruiram os negocios publicos.
Entretanto, a despeito da estarrecedora evi-
déncia histérica, os governantes ainda ignoram
aprofissionalizacéo e tém apenas a s mesmos
paracul par quando ocorre o desastre. Umvivido
exemplo recente € 0 que aconteceu na Albania
guandoalel eaordem virtuamente entraramem
colapso. O governo enredou-se em monstruosos
esguemas, quetornaram o regimeem plutocracia
dirigidapelaelitedo crimeorganizado, por falta
de uma infra-estrutura profissional de servico
publico.

Por séculos, sendo milhares de anos, tem-se
reconhecido o servigo publico adequado como
elo crucia entre governantes e governados.
Transmitiam-se informacGes dos lideres aos
liderados, engquanto retornavam suas reagdes
ou respostas. Para os governantes, tratava-se
de importante instrumento ou mecanismo por
meio do qual exercitavam seu poder eimpunham
obediéncia. Para os governados, representava
a majestade e a autoridade do governo, e
fornecimento de uma variedade de bens e
servicos publicos ndo obtidos de outraqual quer
fonte. Como intermedirios, esperava-se que 0s
profissionaisdo servico piblico dedicassem sua
integral lealdade aos lideres e se devotassem
completamente na conduta da coisa publica,
dando assisténcia segundo a melhor de suas
capacidades e recebendo, em recompensa,
privilegiada posicdo social e assegurada
manutencdo remunerada.

Como outras profissdes embrionarias,
esperava-se dos servidores publicos de carreira
que’;

a) aprendessem seu oficio (no caso, a arte
da administracdo publica) cuidadosamente;

b) tornassem-se proficientes na espe-
cialidade escolhida (como conduzindo a diplo-
macia, preparando e organizando o corpo militar,
supervisionando a construcdo e manutencéo de
obras e construgdes publicas, obtendo emprés-
timos e arrecadando impostos, mantendo
arquivos e fiscalizando contas, emitindo e
aplicando regulamentos, administrando justica
e fiscalizando prisioneiros, asssim como forne-
cendo beneficios aos necessitados);

) estabelecendo um modelo pessoa de
conduta e comportamento exemplares,

d) mantendo o mais alto grau de conheci-
mento e habilidade;

€) evitando situactes de conflito, colocando
apreocupacao altruisticapel o interesse plblico
acima do proprio interesse pessod,;

f) disciplinando os malfeitores, ou qual quer
faltoso, que pudessem denegrir a profissao;

g) expondo a desidia e as préticas conde-
naves; e

h) avancando o estado-da-arte por meio de
pesquisa, experimentacdo, criatividade e
inovacao.

Com a evolucdo da democracia, foram
obrigados a permanecer a distancia, de modo a
ndo embaracar publicamente seus superiores.
Porém, de forma mais relevante, atornarem-se
defensores do interesse publico, guardides da
propriedade e do dinheiro publico, supervisores
da conduta adequada do negécio publico,
protetores das regras legais, patronos das
minorias (incluindo os carentes, sem privilégios,
indefesos e geragdes futuras) e agentes da
mudancasocia (plangjadores, formuladores de
politicas, educadores, socializadores, inter-
ventores, ativistas comunitarios e propagan-
distas). De fato, suas origens como adminis-
tradores pUblicos ou gestores de organizacoes

3ALe n°8.112, de 11/12/90, “que dispde sobre
o regime juridico dos Servidores Publicos Civis da
unido, das autarquias e das fundagdes publicas
federais,” com as alteragbes advindas com a Lei 1P
9.527, de 10.12.97, estabelece o0 regime disciplinar
dos servidores, enunciadeveres (art. 116); proibicoes
(art. 117); responsabilidades (arts. 121 a 126) e
penalidades a que estdo sujeitos os servidores, na
esfera adminigtrativa (art. 127 a 142).
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publicas tém sido constantemente obscurecidas
pelo fato de assumirem responsabilidades
maiores do que meramente observar o funcio-
namento adequado damaquinagovernamental“.
O profissionalismo no servico piblico ndo é
apenas mais uma tarefa ou ocupacdo. Repre-
senta uma vocacdo desafiadora envolvendo o
cometimento de servir ao plblico, promovendo
seu interesse e evitando tentac6es de colocar-
se antes de seus deveres plblicos, obrigacoes
e responsabilidades. 1sso compreende que as
acles, ou 0s comportamentos do profissional,
estejam sempre abertas ao escrutinio piblico, e
sujeitasaavaliacao publicaaté mesmo quanto a
omissies em agir. Essa obrigacdo implicita de
assistir ao proximo, de ajudar a outros em
desgraca ou perigo, élei em aguns paises, mas
se aplicaespecialmente atodos os profissionais
do servico publico, freglientemente expostos a
riscos. Nao ha limites temporais; o apelo é
constante, até mesmo no periodo de férias. Ou
sgja, 0 publico é chefe exigente e ndo especial-
mente empregador-compensador. Servidores
publicos profissionais proximos ao topo
burocratico ndo podem beneficiar-se das
benesses que organizacgdes privadas podem
fornecer porque vantagens especiais ou mesmo
sal&rios competitivos sdo considerados desne-
cessarios ou despesas publicas, extravagantes.
As recompensas devem derivar do trabalho
mesmo, da satisfagdo em servir ao publico e a
comunidade, de fornecer imprescindiveis bens
e servicos publicos sem 0s quais 0 povo iria
sofrer gravemente; de estar perto do centro de
poder governamental e apto a exercer pressao
interna nos que tém poder de decisdo; na
possibilidade deinfluenciar, melhor que outros,
na construcdo social, do meio ambiente e do
futuro; e dereceber o respeito e aadmiragdo do
publico por um trabal ho bem-feito.
Astentactes de romper oslimites, envolver-
seem politicas secretas, favorecer amigose punir
inimigos, colocar o interesse préprio acimado
interesse publico, furtar a propriedade publica,
saguear recursos publicos, perverter o poder
publico, abusar do cargo publico ou acomodar-
se — particularmente quando os préprios

4 Celso Antonio Bandeira de Mello discorre
quanto as manifestagdes da fungdo administrativa,
gue se submetem aos pressupostos de |egitimidade,
legdidade, impessoalidade, moralidade e publicidade
(art. 37 da Constituicio Federa), além de outros
(Legdidade, discricionariedade, seuslimitese controle.
Revista de Direito Publico, n. 86, p. 42-59, abr./jun.
1988).

governantes exibem um exemplo precério—sao
consideraveis. Da mesma forma que outros
profissionaistém suasdificuldadesao disciplinar
seus membros ou a0 evitar escandalos, assm
também ocorre com as profissies publicas, ndo
obstante as salvaguardas ingtitucionais. Ainda
assim, todos os profissionais, privados ou
publicos, parecem compartilhar a mesma
relutancia em revelar abusos ao publico,
desfigurando a profissdo. Comunhao nas acdes
profissionais alastra-se a comunhdo nas mas
acOes. Além de omitirem-se quanto as falhas
profissionais, os membrosrelutam adisciplinar
seus pares, ainda que restringindo-se ao seu
ambiente. Assemelham-se a umairmandade de
conspiracéo tacita, ao exercitar o espirito
corporativo e virar amesa nos acusadores para
gue os acusados sejam tratados generosamente.

A acusacdo de superprotecdo acresce a
alegacdo de superposicao deinteresses proprios
acima do interesse publico, isto &, colocando 0
interesse da burocracia publica antes do
interesse dosclientes, ou do publico, ou do bom
governo, ou do melhor gerenciamento. Os
servidores desenvolvem uma couraca de defesa
€, com otempo, tendemaignorar criticasvalidas.
Uma alegacdo comum é ade que se acomodam
em sua prépria conveniéncia: servem-se
primeiro, fraudam estimativas, inflam pres-
supostos, acautelam-se contra erros de calculo,
empregam além do necessario parao trabalho a
ser feito. Outra reclamacdo comum é a de que
gozam de muita seguranca e ndo sdo incen-
tivados a aprimorar seu desempenho. Ndo sdo
empreendedores 0 bastante. Prendem-se a
rotinas confortaveis ao invés de inovar; ndo se
arriscam e perdem muitas oportunidades de
aprimoramento. Somando, sd0 muito compla-
centesquanto asi mesmos, muito felizesno seu
isolamento do “mundo real” (de negécios,
competicdo, inseguranca, escassez), e bem
protegidos. Como outros profissionais, aegam
gue ndo devem exercitar iniciativas que ndo sdo
propriamente de seu encargo; que devem partir
de normas publicas bem estabelecidas que
garantam um padrdo minimo de desempenho
aceitavel, regularidade, igua dade detratamento,
certeza, seguranca e credibilidade. Porém, ha
evidéncia que sugere o deslocamento de
objetivos; prioridades burocréticas que even-
tualmente se tornam mais relevantes do que a
busca do bem publico. Por essa razao, so,
justifica-se a implementacdo de controles
externos e de medidas independentes de
desempenho.
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3. Os valores do profissionalismo
no Servigo Publico®

Hoje existem tantas demandas conflitantes
sobre os profissionais do servico publico que
eles tém de estabelecer prioridades e escolher
entre vérios conjuntos de val ores concorrentes.
Que conjunto especifico serapreferivel depende
dasocializacdo cultural, regime palitico, condi-
¢Oes sociais, injuncdes econdmicas, arranjos
institucionais, pressao dos pares, cultura orga-
nizacional, nivel deburocratizacéo, e mesmo da
consciénciaindividual. Assim, o conjunto ado-
tado variade pais parapais, regime pararegime,
governo para governo, organizagao para orga-
nizacdo, segundo as condicdes prevalecentes
num momento particular e anatureza das ativi-
dades organizacionais, grupos de apoio, inte-
resses particulares e clientel a, e ndo somente de
regrasinternas, normas de grupose preferéncias
individuais.

3.1. Provendo
beneficio(s) publico(s)

Nenhuma organizagdo publica profissiona
labuta para satisfazer seu préprio interesse. E
necessario que exercite o maisamplo e completo
proposito social, comunitario ou global. 1sso
deve, em teoria, eliminar a autoperpetuacéo e
crescimento burocrético. Ademais, umaorgani-
zac3o plblica tem como objetivo ndo causar
danos e promover valores humanos universais.

SATISFAZENDO UMA
NECESSIDADE SOCIAL

As atividades perseguidas devem fundar-
se numa necessidade publica percebida. Devem
adicionar valores a sociedade; promover certos
padrbes objetivos de bem-estar e seguranca
sociais. O publico devejulgar oscustose esfor-
cos envolvidos necessarios e suscetiveis de
comprovagao, como, por exemplo, ao salvar e
preservar vidas, aliviar sofrimento, fome e
doencas.

5 COOPER, Tery L., LUYI, Terry T. Bureau-
cracy, democracy and administrative ethics : a study
of public service valuesin Hong Kong. International
Review of Administrative Sciences, v. 62, p. 177-196,
1996. chamam a atencdo para 0s novos desafios ao
redefinir a ética na Administracdo Publica, antes
determinada pela aderéncia dos servidores publicos
aos valores simplificados da neutralidade e da
hierarquia, quando avisio contemporaneaéade que
0 sentimento de reflexdo individua e de responsabi-
lidade mora deve ser incentivado se se desgja atingir
uma administragdo responsavel e democrética.

FAZENDO O BEM OU PROMOVENDO
O INTERESSE PUBLICO

Todas as atividades governamentais dao
di scricionariedade aos admini stradores pablicos
para usar de autoridade e recursos a eles
confiados para maior eficicia, 0 que sugere o
uso de sua competéncia para elaborar seus
programas questionando sua direcdo futura,
objetivos, propositos, politicas, resultados,
consequéncias e imagens para descobrir como
podem ser desenvolvidos na promogédo do
interesse publico. A idéiado interesse publico,
estimulando a condic¢ao humana, inclui expres-
s0es de fazer o bem (i) para companheiros da
raca humana, de fato por toda a humanidade;
(if) ndo apenas para a geracdo presente, mas
para a futura também; (iii) ndo apenas para os
seres humanos, mas a outros seres vivos
também; (iv) ndo somente a outros seres vivas,
masatodo o0 meio ambienteplanetario; e, prova-
velmente, um dia, (v) para as gaaxias e o uni-
verso, quando os seres humanos vigjarem para
forado planeta.

PROMOVENDO VALORES
HUMANOS UNIVERSAIS
A Constituicdo americana dispde, especifi-

camente, que servidores publicos “ estabelecam
justica, assegurem tranquilidade doméstica,
proporcionem a defesa comum, promovam a
assisténcia social em geral e assegurem as
béncaos da liberdade para nbs mesmos e nossa
posteridade”. Entretanto, esses sdo objetivos
governamentais valorizados universamente e
inseridos em todos os governos representativos
e responsaveis. A Constituicdo dos Estados
Unidos inclui também uma Declaracéo de
Direitos Humanos que, desde entéo, tornou-se
modelo mundial. Este estatuto dos direitos
humanos fundamentais consagrou-se na
Declaracéo Universal de Direitos Humanos das
Nacbes Unidas (1948), querecomendaquetodos
0s membros a tornem efetiva, juntamente com
outras declaracBes das Nagdes Unidas para o
beneficio daracahumana, taiscomo declaragdes
contra genocidios, penas capitais, substancias
perigosas, crime organizado e a que consagra
osdireitos do embri&o.

PROMOVENDO A
QUALIDADE DE VIDA
Como beneficios pablicos incluem ganhos
gualitativos que ndo sdo quantitativamente
mensuraveis, assim ateoriae apréticadaecono-
mia ndo sdo suficientes para avali&los. Atuar
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navida das pessoas no sentido de aprimora-laé
um propasito valioso por s mesmo, como éfazé-
las mais felizes, mais capazes de gjudarem-se,
mais seguras e protegidas, mais confortaveis, e
mais preparadas para lidar com a labuta diéria.
Nenhum preco acurado pode ser posto na pre-
vencdo da guerra, do crime ou da violéncia,
evitando epidemias, assegurando paz mental,
desenvolvendo melhores cidadaos, preser-
vando belezas naturais, salvaguardando ar e
agua puros, e coisas assemelhadas, em si
mesmasval orizadas.

EVITANDO CAUSAR DANO

Deve-se procurar ndo causar dano, ou, pelo
menos, 0 menor dano, se ndo se puder evitalo
completamente. Profissionaisdo servico pablico
ndo agem com maliciaou por insulto. Eles ndo
matam pelo prazer de matar. Ndo torturam ou
infligem puni¢des descabidas, ndo causam dor
ou desconforto desnecessario. Eles ndo arreca-
dam ou cobram impostos so porque tém o poder
defazé-lo. Eles ndo exploram sua posi¢cdo para
ferir osdemais.

CUMPRINDO DEVERES CiVICOS

Profissionais do servico publico entendem
gue algum dano pode advir-lhes, porque uma
das obrigagdes de suafuncdo é a prontiddo para
sacrificarem-se. E impositivo que coloquem o
beneficio pablico acimado seu préprio conforto,
conveniéncia ou até mesmo da propria vida.
Recomenda-se isso diariamente aos membros
dos servicos militares, policiais, corpo de
bombeiros e assisténcia médica de emergéncia.
Mas espera-se que todo servidor publico
profissional tome a lideranca ao executar seus
deveres civicos e que se apresente como
voluntério quando instado para ajuda aos
necessitados.

SENDO ACESSIVEL
E ADMITINDO ACESSO

N&o é suficiente que servidores publicos
profissionais prometam fornecer bens e servicos
essenciais, na realidade, tém de prové-los, ndo
meramente se envolverem nos procedimentos
defornecimento. O publico tem de efetivamente
receber esses sarvicos e bens publicos, e ndo
apenas alguns poucos selecionados, mas todos
guantos os requererem. Esses bens e servigos
devem ser fisicamente e financeiramente
acessivels imediatamente aos que deles neces-
sitem. Seu acesso deve ser conveniente aos que
dele se utilizem, e ndo dificultado delibera-

damente, ou tornado secreto, para desencorajar
ou reduzir ademanda. E, certamente, osbense
servicos publicos providos devem ser os
melhores disponiveis nas circunstancias.

3.2. Tornando efetiva
a norma legal®

A lei ndo tem significado a menos que sgja
aplicada. Leis sem sentido ridicularizam o
governo. A incerteza e o descrédito abalam a
credibilidade do governo e a arbitrariedade
convida a exploracdo, abuso, discriminacéo e
corrupcdo. Se a situagdo fugir completamente
do controle, o caos daralugar a anarquia ou a
duraimposic¢éo da ordem sob normastiranicas.
O povo gosta de saber 0 que esperar mesmo
guando ndo concordacom alei; preferealel ao
poder discriciondrio de seres humanosfaliveis.
Sabe que os piores excessos do governo foram
cometidos por governantes que se conside-
ravamacimaeaémdale. A normalegal fornece
alguma protecdo contra abuso do poder ou da
posicdo e é o primeiro principio do governo
democrético.

SEGUINDO O CONSTITUCIONALISMO

Asconstituicdes colocam limitacBes expres-
sas quanto a jurisdicéo e ao poder dos gover-
nos, e constroem salvaguardas institucionais
contra 0s piores excessos. As constituicdes
sobrepdem-se a outras leis que devem confor-
mar-se aos seus dispositivos, excepcionando-
se somente as leis marciais. As constituicdes
determinam quem de fato exerce autoridade
legitima, onde se situa o poder legitimo, que
processos e procedimentos validos devem ser
seguidos, e como as disputas quanto a inter-
pretacdo de suas normas sdo resolvidas. Sejam
ou nao os servidores publicos obrigados ajurar
lealdade a Constituicdo, espera-se, a0 menos,
gue observem seus preceitos, que detalham o
gue lhes é ou ndo permitidos fazer.

RESPEITANDO A
SUBORDINAGAO POLITICA

Servidores publicos profissionais subordi-
nam-se aos agentes politicos-legisladores,

6 MELLO, op. cit., p. 57, observa que todo e
qualquer ato administrativo é expressao do exercicio
de umacompeténciaque se preordenaao atendimento
deum escopo legal. Logo, avalidade do ato depende
de seu gustamento atal escopo, poisé deque explica
e justifica a competéncia e, por conseguinte, o
proprio ato.
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oficiais eleitos, juizes e executivos. Servem
segundo sua vontade, sendo, pois, politi-
camente dirigidos. Embora tentem convencer
seus superiores de suas idéias, ndo podem
ultrapassar sua posicao de subordinados,
saindo da arena da administracdo publicaparaa
politica, onde serdo avaliados politicamente. De
outra forma, existem limites estritos as suas
iniciativas paliticas e, essas, quando exercitadas,
devem ser atribuidas aos seus superiores
politicos, col ocando-se nos bastidores, amenos
gue se lhes admitida uma posicéo de frente.
Ademais, podem ser limitados por normas que
cerceiam sua participacdo em atividades
politicas, significando que devem manter seus
pontos-de-vista pessoais desconhecidos, fora
de seu @mbito funcional.

ACEITANDO RESTRIGOES
GOVERNAMENTAIS

Para assegurar que especiaistas se mante-
nham nos seus niveis, sem almejar o poder nos
altos escal Bes, os trés ramos do poder governa-
mental (executivo, legislativo e judiciario)
imp&em restri¢bes aos subordinados e emitem
ordens quanto ao que lhes é ou ndo permitido
fazer, e tém seus proprios meios de efetivé-las
separada e independentemente. Semelhante-
mente, diferentes niveis de governo restringem
a liberdade de a¢do uns dos outros, como as
burocraciasinstitucionalizadas do mesmo nivel
de governo que se protegem quando ameacadas
por possiveis intromissdes.

OBSERVANDO O DECORO OFICIAL

Espera-se que os servidores publicos
profissionais lealmente ap6iem o status quo
institucionalizado. Além de jurar lealdade,
podem ser obrigados a demonstrar diariamente
seu suporte, usando uniformes especiais ou
ostentando simbol os que representam o gover-
no. No caso de, por problemas de consciéncia,
sentirem gque ndo podem mais servir lealmente,
espera-se que se demitam e deixem o servico
publico, e ndo que o desgastem ou sabotem
internamente. Ainda assim, seu desejo de
permanecer pode ser restringido por proibicdes
deexercerem fungdes em maisde umajurisdicdo,
em atividades politicas ou mesmo em demons-
tragOes publicas de fidelidade.

OBEDECENDO AS
LIMITACOES ADMINISTRATIVAS
Os profissionais do servico publico ndo
podem envolver seus governos em nenhum
curso de acdo sem prévia e expressa delegacéo

de autoridade, ou permissdo posterior. Isso é
particularmente verdadeiro no empenho de
recursos e financas publicos, que devem ser

aprovadosnamaisatahierarquia. Por outrolado,
devem aplicar a lel sem reservas. Implemen-

tacOes descuidadas, desidia nas aplicacbes de
recursos, negligéncianaefetivacdo dale tornam

0 governo ineficiente (veja “Respeitando a
subordinacdo palitica’ ). A discriminagdoinjusta
e a corrupcdo alastrada enfraquecem a autori-

dade e universalidade do poder decisorio, que
ndo mais pode ser considerado obrigatério.

PERSEGUINDO A
JUSTICA E A IGUALDADE

Umavez que se subordinam todos a mesma
lei, devem ser tratados com igual respeito
guando julgados. Todos, do maior ao menor,
devem conhecer todas as informac@es rele-
vantes, ser propiciados com protecdo igua e
submetidos a procedimentos justos e néo-
discriminatorios, com audiéncia adequada e
permissdo de recurso para uma autoridade
separada e independente daquela originaria-
sujeito ao devido processo legal, aberto e
transparente, que evite possiveis erros da
justica. Ou seja, semelhantes procedimentos
judiciais devem prevalecer na administragdo
publica para assegurar préticas administrativas
justas, reconhecendo que aadministragéo opera
diferentementedo Legidativoedo Judiciario. E
dificil justificar, em administracéo publica, o
tratamento privilegiado acertosindividuos, que
ndo se estenda a todos os outros em igual
circunstancia

3.3. Assegurando responsabilidade e
prestacdo de contas’

O que claramente distingue o setor piblico
do privado é que, neste Ultimo, os atores sdo

" Iniciativa atual do Poder Executivo em termos
de moralizag@o da prestagdo de contas da Admi-
nistracdo, a Medida Provisoria P 1.626-50, de 13/3/
98, organizaedisciplinaos Sistemas de Plangjamento
e Orcamento Federal e de Controle Interno. O art. 2°
enunciaque o Sistemade Plangjamento e Or¢amento
Federa tem por findlidade: |- formular o plangamento
estratégico nacional; 11- formular planos nacionais,
setoriais e regionais de ordenagdo do territério e
desenvolvimento econdmico e socidl; I11- formular o
Plano Plurianual, as Diretrizes Orgamentarias e o
Orgamentos anuais; 1V- gerenciar o processo de
plangamento e orcamento federal; e V- promover a
articulac8o, por intermédio do respectivo 6rgao central
do Sistema de Plangjamento e Orcamento Federd,
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responsaveis somente perante S mesmos, nos
limites estabelecidos pela lei. Na area publica,
0s atores sAo responsaveis perante o publico,
tanto pel o que fazem quanto pelo que deveriam
fazer, mas negligenciaram. Servidores publicos
profissionais ndo podem apenas sentar-se e
observar ociosamente o publico sendo manifes-
tamente prejudicado (veja “Fazendo o bem ou
promovendo o interesse publico” e “Evitando
causar dano”), e a lei ignorada (veja 3.2.
Tornando efetivaanormalega). Obrigam-se a
prestigiar o interesse publico e aplicar a lei,
independentemente das dificuldades encon-
tradas ou do dano que |hes possa advir. N&o
agem por interesse pessoal, mas no interesse
do publico.

SENDO GUARDIAES DE SEUS IRMAOS

Lotados no nucleo do governo, os profis-
sionais estdo em posicdo de agirem como
protetores do interesse publico, guardides de
sua propriedade e assistentes do bem-estar
publico. Témdeagir como seestivessem lidando
com seus préprios negécios e pudessem ser
afetados pessoalmente por toda acdo do
governo. Assim como as criancas dependem de
seus pais, também os membros da populacdo
dependem dos servidores publicos em muitos
aspectos. Além de serem patronos dos neces-
sitados, dos sem-privilégios, negligenciados e
do pobre, tornam-se também patronos da arte e
da ciéncia, da vida selvagem, da natureza, do
desenvolvimento sustentado, das condi¢des de
mercado justas, daigual dade de oportunidades,
edeumrol completo de amenidades culturaise
de pesquisa. Enquanto podemos ser respon-
saveis uns pelos outros, os profissionais do
servico publico estéo setornando cadavez mais
responsaveis por todos e tudo que necessite
de assisténcia

SENDO ABERTO E TRANSPARENTE

Como o segredo tende a esconder o erro,
tudo no governo que possa ser revelado deve
ser conhecido do publico. A abertura garante
que o erro sera eventua mente exposto, mesmo
gue em estagio mais avancado ndo possa ser
revertido, corrigido ou compensado. A transpa-
réncia € um fator de controle e permite ao
observador exame minucioso da atividade
governamental. A metéfora que ilustra essa

com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
visando a compatibilizagdo de normas entre os
diversos Sistemas, nos planos federal, estadua e
municipal.

caracteristicaéado servidor como um peixeno
aquario, observado por todos os lados.

SENDO INFORMADOS

No governo, néo € licito alegar ignorancia
dalei. Obrigam-seosprofissionaisainformarem-
se de forma completa quanto as intencGes do
governo, ou outro qualquer dado relevante
necessario para tomar decisdes ou acOes
administrativas que afetem seu trabalho. O
dominio do conhecimento é um indicador
valioso de profissionalismo, e os que 0 sdo
mantém-se atualizados.

MANTENDO ARQUIVOS

A grande virtude da burocracia é que €la
raramente esguece. Pode-se nela confiar para
reproduzir fatos quando necessario, como
ocorre quando as pessoas perdem documentos
pessoais emitidos pelo governo e que sdo parte
do registro publico permanente. Assim, os
servidores plblicos profissionais ndo apenas
obtém informacéo, mastambém afornecem, para
informar, explicar, educar, guiar erelatar. Rela-
torios oficiais s80 instrumentos rel evantes para
manter o publico informado sobre a adminis-
tracdo publicaejustificar o expedienteadminis-
trativo.

SENDO HONESTOS

Se o governondo diz averdade, seo publico
€ deliberadamente mal-informado e enganado,
ou se decepciona, entdo ndo harazado por que o
publico ndo deva retribuir na mesma moeda,
mentindo, falseando ou fraudando. Sem con-
fianca mutua e honestidade, s6 pode haver
corrupcao mituae governo ineficaz. E impera-
tivo aos profissionais que atentem para que o
governo ndo exceda os limites da correcéo e
honestidade. O plblico tem sempreumaalterna-
tiva aps ditames governamentais; pode também
retirar sua cooperacdo e desdfiar abertamente
uma burocracia ja ndo mais digna de confianca
ou respeito.

OFERECENDO PRONTA RESPOSTA

Alémdeseguir asleiseinstrucBesde origem
politica, os servidores profissionais tém de
considerar os clientes de seus bens e servicos e
todos aqueles com quem devem tratar na
conduta do negécio publico. Os clientes tém
opinido formada quanto ao que desgjam, como
devem ser tratados e 0 que consideram servico
satisfatorio. Freglientemente, sdo levados a
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aceitar o que lhes é oferecido sem chance de
manifestarem-se quanto a suas expectativas.
Tém de atender as exigéncias burocréticas, se
quiserem ser considerados. Setratadosdeforma
equivocada, ndo poderdo reclamar, muito menos
obter reparacdo. Ou sgja, esses usuarios podem
nado achar a administracéo publicaamigavel ou
dispostaaatendé-los. Os profissionais compre-
endem isso e fazem o melhor para superar
possiveis maus resultados ou sentimentos.

a) Tentam fazer o contato com a adminis-
tracéo publica simples e de facil compreensao;

b) respeitam o direito do publico a um
tratamento cortés e equanime;

¢) propiciam facilidade de acesso para
solucdo de queixas e reclamagoes,

d) insistem em treinamento adequado para
lidar como publico;

€) tentam saber 0 que o povo pensa de seu

trabalho e esperam sugestdes para melhorar o
desempenho;

f) tratam com seriedade asrel agBes publicas;

g) estimulam a participacdo genuina do
publico em todas as suas atividades, como forma
de compartilhar tomadas de decisdo, mudancas
politicas e estruturas administrativas;

h) procuram ser tdo flexiveis quanto o
possivel, dentro delinhasgerais, paraacomodar
necessi dadesindividuaise aumentar asatisfacéo
do publico;

i) entendem que garantir melhor prestacéo
de contas e atendimento as demandas do
publico é uma atividade profissional distinta,
gue exige atencado continua.

ESTABELECENDO UM EXEMPLO®

Os funcionérios profissionais s8o constan-
temente observados pel o plblico. Todas as suas
acOes sdo cuidadosamente vistas por alguém.
Sua conduta estabelece um padréo e propicia
um exemplo para o resto da sociedade. O que é
aceito na area privada pode caracterizar um
ultraje na érea publica. O que o governo tolera
rapidamente setorna prética paratodos. Assm,
Se 0 governo quer mudar o comportamento das

8 DORIA, Roberto. Eticae profissionalizagio : a
retomada da credibilidade da Administraggo Piblica
Revista do Servico Publico, v. 118, n. 1, p.143-154,
1994, observa que atualmente a &rea de capacitagio
“ndo pode ser concebida isoladamente, mas no
contexto das fungdes do Estado, da estrutura,
desempenho e organizagao da administragdo publica
€ numa perspectiva mais ampla de articulago com a
sociedade.”

pessoas, deve estabelecer um exemplo proéprio,
praticando o que pregaerestringindo-sedefazer
0 que ndo quer que osoutrosfacam (veja“ Cum-
prindo deveres civicos’ e “Sendo honestos”).
Por governo nos referimos ndo tanto aos
detentorestemporariosou transitériosdafuncéo
publica, masaos profissionaisdacarreirapublica
permanente que Ihes ddo suporte e em quem
aqueles confiam por sua efetividade.

SENDO IDEALISTAS

Os profissionais do servico publico tém de
ser dedicados ao ideal de servir altruisticamente
ao povo, sendo um benfeitor, avancando o
interesse publico e aprimorando a condicéo
humana, sem almejar 0 adequado reconhe-
cimento, compensacdo ou recompensa. Ao
contrério, sua posicao é freglientemente mal-
entendida, mal-interpretada ou causa de ressen-
timento. Aqueles por quem se sacrificam podem
Ser 0s que menos 0s apreciam ou apéiam. Pior
ainda, podem ser injuriados, difamados,
vilipendiados ou sacrificados, mesmo quando
consigam provar sua correcao de agir. Ou sgia,
tém de acreditar piamente no que fazem,
iluminados por uma chama interior de fazer o
bem, seriamente cometidos a sua misséo,
genuinamente voltados, para o publico, dedi-
cados, conscienteseirrepreensiveis, paraaceitar
as atribulactes, se visarem a um impacto
duradouro na condi¢do humana.

SENDO VIRTUOSOS

Altos padrdes morais sdo sempre esperados
dos lideres plblicos e daguel es que conduzem
0 negécio publico, pois as conseqliéncias de
um mau exemplo podem ser graves. Para 0s
profissionais do servico publico, fazer o bem
também significa ser bom. Espera-se que
demonstrem todas as virtudes da correcdo de
caréter, sendo gentis, decentes, tolerantes,
considerados, trabalhadores, éticos, modestos,
respeitosos etc. E espera-se que evitem ser
maus, agindo erroneamente e exibindo vicios.

SENDO CORRETOS

Uma das coisas que mais incomoda o
publico é que os profissionais do servico
publico parecem sempre ter uma resposta para
tudo, e se conduzem tdo formalmente que é
freqlentemente dificil surpreendé-losem faltas
especificas. So restritos alei; raramente ultra-
passam seus limites. Respeitam o espirito e a
letradalei, e essa atitude correta os acompanha
na vida privada.
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SENDO HUMANO E HUMANITARIO

Os profissionais do servico publico repre-
sentam a face humana do governo distante e da
burocraciaanénima. Compreensio e compaixao
se traduzem em procurar ser humano e huma
nitario ao conduzir acoisapiblica. Conhecendo
afragilidade humana, éimperativo reconhecer a
possibilidade de falhas proprias e na profissao,
e aceitar falibilidades dos outros. Embora os
profissionaisdeclarem conhecer melhor aprética
do governo, sabem também que seus conhe-
cimentos e especiaidades ndo sdo perfeitos,
assim necessitam temperar qualquer ar de
superioridade com doses grandes de humildade.
No governo, ha muito que nao pode ser
corretamente diagnosticado, muitos resultados
ndo-previstose muitasrel agbes de causae efeito
gue ndo podem ser vinculadas. Ou sgja, muito é
ainda sujeito ap casuismo e as circunstancias.

SENDO MERITORIO

Como outros profissionais, as profissdes do
servico publico sdo estabelecidas no sistema
do mérito, isto &, a investidura em cargo ou
emprego publico depende de aprovacéo prévia
em concurso publico entre os talentosos, e a
progresséo é também fundada entre os que se
destacam. As mais atas posi¢ces sdo ocupadas
pel os profissionaismai s capazes, escol hidos por
critérios que incluem competéncia, conhe-
cimento, inovacéo e contribuicdo a profissdo.
Por sua natureza publica, essas profissoes
buscam ser modelares ao evitar critérios
prejudiciais ou exclusivos que possam afetar o
desempenho nos procedimentos de selecao,
propiciando condicdes decentes de trabalho,
adotando préticas equanimes de emprego e
estimulando aautoformacéo.

MANTENDO-SE SAUDAVEIS

Muitoscargos pUblicosrequerem dtosniveis
de preparo fisico e aerta mental; geralmente
epera-se que seus membros se mantenham em
boa forma enquanto na prética. Dedicam-se a
promover bons habitos, dieta correta, exercicio
regular e a evitar qualquer substancia nociva a
salde. Esperam que a educacédo e o exemplo
profissional encorgjem outros asegui-los.

EstimuLANDO O
DESEMPENHO PROFISSIONAL®

Dé&-se muita flexibilidade as profissdes no
governo auténomo porgue se exigem certos

9 Hadiretrizesfixadas pelo ProgramaNacional de
Treinamento do Servidor Pdblico — PNTS, com
recursos do Fundo de Formac8o, Qudificacdo, Treina:

padrSes minimos de desempenho, a0 mesmo
tempo em que se tenta estimular seus membros
aadquirir cadavez maisaltos padrdes. Por causa
de sua natureza politica subordinada, as
profissdes da area publica podem ter menos
autonomia e independéncia. Mas, por seu

idealismo e espirito publico, sGoincansaveisem
promover o desempenho profissiona . Enquanto
eram outrora confinados a meramente desen-

volver atividades de gestdo doméstica, amplia-

ram, em tempo, esta visdo para incluir a
admini strac&o adequadadamaguinariagoverna:

mental, aperfeicoando as relacdes entre o
governo e outras instituicdes sociais, melho-

rando a quantidade e qualidade de servicos e
bens publicos, desenvolvendo a qualidade da
lideranca pUblica e decisdo politica, e, generi-

camente, estimulando a efetividade do governo

no seu propoésito de melhorar a condicéo

humana. A tendéncia, nos anos recentes, tem

sido afastar-se do estilo do burocrata reativo,

supercautel 0so, parao model o do administrador

ou gerente mais pré-ativo, inovador, mais
voltado para os negdcios, empreendedor,

criativo, mais prético e aberto as mudancas.

QUESTIONANDO A UTILIDADE

Enguanto, no passado, erao governo alinica
instituicdo socia capaz de desempenhar certas
atividades, outras desenvolveram-se ao ponto
de encontrarem-se em posicdo de participar
dessas atividades ou assumi-las completamente.
Os profissionais sabem agora que, se estas
podem fazer um trabalho melhor, entdo o
governo deve aceita-las. Por outro lado,
entendem que, se nenhuma outra instituicdo
social pode prover 0s necessarios bens e
servicos, ou se deixa de fornecé-los satisfa-
toriamente, 0 governo deveintervir, assumindo
completamente a responsabilidade, ou auxili-
ando outras instituicdes sociais a fazer um
trabalho melhor. Assim, em tempos de turbu-
|éncia, as profissdes plblicas podem encontrar-
se compartilhando ou arquivando certas

mento e Desenvolvimento do Servidor Pdblico —
FUNDASE, Le 8.627, de 19/2/93, regulamentado
pelo Decreto n° 1.026 de 28/12/93. A recentereforma
administrativa (PEC n° 41, de 1997) introduz o
“contrato de gestdo.” Isso, segundo o Ministro
Bresser Pereira, para “fortalecer as carreiras de
Estado, inspirado na Inglaterra, onde ha a idéia das
organizagles sociais e das agéncias executivas, da
descentralizacdo e da autonomia de gestdo para que
os altos servidores plblicos possam real mente fazer
0 seu trabalho e gerir as indtituigdes, ao invés de
meramente obedecer regras e normas, como é proprio
daburocracia.” (22 Reunido daCCJem 15/1/98).
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atividades, enquanto somando outras, num
fluxo constante de mudanca.

EXPANDINDO A CAPACIDADE DE
FORMULAGAQ DE POLITICAS PUBLICAS

Freqlientemente, mel hor desempenho resul-
tade aperfel coamentos na habilidade de formu-
lacdo de politicas publicas que do desenvol-
vimento de habilidades gerenciais. As ciéncias
pol iticas clamam agorareconhecimento estatus
profissional por direito proprio.

OBJETNANDO CONTINUAMENTE REFORMAS JURIDICAS,
REGULAMENTARES E ADMINISTRATIVAS

Os profissionais do governo lidam diaria-
mente com tantas operacles que raramente tém
oportunidade de posicionar-se e refletir quanto
a0 seu labor. Uma perspectivadistanciadarevela
falhas e dificul dades remediadas que se tornam
obscuras em seus detal hes. Os que empreendem
reformasjuridicas, regulamentares ou adminis-
trativas, como 0s seus colegas nas ciéncias
pol iticas, buscam agorareconhecimento estatus
profissional.

ADOTANDO METODOS
MAIS EMPREENDEDORES

Osprofissionaisreconhecem que, emborao
governo hdo sgjaumaempresa, aadministracéo
publica pode-se beneficiar por adotar um
posicionamento maisempresarid :

a) procurando ser mais consciente dos
custos, ndo de modo mesquinho, mas econd-
mico, ndo sendo extravagante ou desperdicada,
mas efetiva em manter os custos baixos;

b) procurando ser mais produtivas, obtendo
mais, sem ser exploradora, cruel, ou punitiva,
mas adotando técnicas organizacionais e de
gestdo comprovadamente eficientes;

¢) procurando ser mais eficiente, aplicando
racionalidade e método cientifico na conduta
dos negdcios publicos, desbastando acordos,
cortando intermediérios, eliminando pontos de
engarrafamento e demora, reduzindo comple-
xidades burocréticas, papelada, procedimentos
desnecessarios ediminuindo, em gera, o tempo
para a realizacdo de transagdes,

d) procurando estabelecer significantes
nivels de desempenho, competéncia e respon-
sabilidade, para atingir tais propésitos, e apli-
cando os resultados de estudos sisteméticos e
pesquisa para se tornar mais efetiva;

€) procurandofortalecer o profisssionalismo
por meio de melhor treino e educacéo, maiores
padrbes de conduta e quaificacéo aprovada.

COMBATENDO AS
PATOLOGIAS BUROCRATICAS

Todas as grandes organizacfes sofrem de
deficiéncias e omissdes que, se ndo tratadas,
fogem do controle e eventualmente resultam em
obstaculos severos ao aperfeicoamento do
desempenho. Os profissionais estdo cons-
cientes de que essas “patologias burocréticas”
necessitam ser admitidas, diagnosticadas e
tratadas prontamente com os melhoresremédios
existentes.

PROVANDO SEU VALOR

Os servidores publicos sabem quéo valo-
roso € seu trabalho e sua contribuicdo. Mas o
verdadeiro valor dos bens publicos e servicos
ndo é sempre auto-evidente e precisa ser justi-
ficado a cada geracdo, ndo por meio de tenden-
ciosas relacfes plblicas, mas por informacdo
compreensivel e comprovavel e por concretas
medidas de desempenho. Porque os profissio-
nais trabalham bem, o publico tem alta expec-
tativa, até que surjam erros e os resultados ndo
se apresentem t&o satisfatorios. Entretanto, ndo
ha substituto para um bom desempenho.

PROMOVENDO
A DEMOCRACIA®

A comunidade internacional esta assentada
na democratizacdo como chave para melhor
desempenho. Mas a democratizagdo envolve
N30 apenas manuseio do sistema politico, mas
mudancas fundamentais nos papéis das insti-
tuicles sociais, 0 ainhamento dos direitos dos
individuosem face do Estado, aliberalizacdo de
arranjos sociais e econdmicos, assim também
como acordos politicos e a transformacdo da
culturaorganizacional daadministracdo publica.
Os profissionais do servico publico podem
adotar um conjunto adicional de valores que,

10 Entre os vérios diplomas legais que estimulam
o controle judicial da mordidade administrativa pelo
cidaddo, a denominada Acdo Popular (Lei 4.717/65)
define o interesse publico, analisa os elementos
componentes do ato administrativo efixao conceito
de desvio de finalidade, invalidando o ato assm
viciado, por ilegal. Entre as medidas eficazes contrao
abuso de poder, sobressai, sem dlvida, a garantia
congtitucional do Mandado de Seguranca, “para
proteger direito liquido e certo, ndo amparado por
habeas cor pus ou habeas data, quando o responsavel
pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade
publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de
atribuicdes do poder plblico.” (Congtituigdo Federal,
art. 5°, inc. LXIX).
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como osoutros, podem criar conflitoserequerer
acomodacdo de prioridades.

ALTERANDO A RELACAO
CHEFE-SUBORDINADO

Os profissionais assumem a posicéo de
chefia e tém seu plblico como subordinados.
Mas a democratizacdo reverte essa relacéo,
colocando o publico como senhor enquanto os
funcionérios sdo os subordinados. Os papéis
se trocam. Qualquer traco de passado de
autoritarismo deve ser eliminado ou atenuado;
entdo, os simbolos tém de ser mudados, as
nomenclaturas revistas, titulos e lugares reno-
meados. Os suditos do Estado sdo agora os
cidaddos com direitos garantidos e liberdades
contempladas pelos profissionais do servico
publico.

CONTEMPLANDO A LIBERDADE
E OS DIREITOS INDIVIDUAIS

Ao invés de restringir a liberdade e os
direitos, os dedicados profissionais do servico
publico na verdade buscam ampliar a abran-
géncia daliberdade e proteger os direitos indi-
viduais contra qualquer indevida interferéncia
do Estado.

DESCONCENTRANDO PODER™

O Estado desapossa-se de qualquer caracte-
risticatotalitéria, abandonaadirecéo central de
todos os aspectos da vida da pessoa e encorgja
diversificacdo dasingtituigdes sociais. Aoinveés
dos profissionais publicos apegados a seus
monopodlios, elesfazem tudo a seu alcance para
(a) promover aculturacivicapor meio de maior
servico voluntario e iniciativas privadas; (b)
favorecer maior competicao institucional
fortalecendo o sistemade mercado edireitosde
propriedade, e (¢) conhecer todas as comple-
xidades técnicas envolvidas desde regula-
mentacao das utilidades pablicas até titulos de
propriedade, de leis antitruste até leis de
protecéo da propriedade intelectual, de apoio
a0 sistema bancério até a co-producdo viavel.
Ou sgja, os profissionais do servico publico
promovem uma sociedade pluralista genuina.

DESCENTRALIZANDO
0 GOVERNO

Como o Estado ndo mais atenta fazer tudo,
masestimular o pluralismo, assim o governo néo

11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zandla. Discricio-
nariedade administrativa na Constitui¢cio de 1988.
S0 Paulo : Atlas, 1991. p.100 e segs.

centraliza todos os negdcios publicos, mas
descentraliza as atividades governamentais que
melhor podem ser exercitadas regiona mente,
localmente ou comunitariamente, e podem
melhor combinar resultados com aspreferéncias
dos destinatarios dos servicos. Os profissionais
do servico piblico possuem o conhecimento
especializado de quais atividades governa-
mentais podem melhor ser centralizadas ou
descentralizadas, que barganhas (por exemplo,
discriminacdo, desigualdade, instabilidade,
eficiénciaecondmica, redistribuicdo de recursos)
estdo envolvidas e quanto pode ser alocado a
formas maisdiretas de participacdo em adminis-
tracdo publica, mais controlavel prestacéo de
contas, responsabilidades mais identificadas,
com maior agilidade nas respostas prontas e
sensiveis ao publico.

PROTEGENDO
CONTRA CORRUPGAO

A democracia ndo pode ser construida em
fundagdes corroidas, e as variadas formas de
corrupcdo ameacam tanto as bases quanto a
operacionalidade da administracdo publica
democrética. Os profissionais ndo podem admitir
0 avanco dacorrupcao ignorando-aou deixando
de disciplinar os agentes faltosos. Se as
profissdes da area publica claramente demons-
tram gque ndo toleram corrupcao, existe pouca
possibilidade que esta possa sobreviver, muito
menos florescer, exceto por incidentesisolados,
relativamente irrelevantes, cujarevelacdo deve
servir apenas para estimular a vigilancia.
Governos democréticos e profissionais da érea
publica sdo obrigados a manter as maos limpas
e condenar os que ndo o fazem.

EXPERIMENTANDO COM
PARTICIPAGAO PUBLICA
Os profissionais do servico publico tém

refletido quanto a compartilhar o processo de
tomada de deci sGes diretamente com o publico.
A administracdo publica democratica compre-
ende chamar o publico mais do que colegas de
profissdo para a maguinaria do governo e 0s
procedimentos administrativos, taiscomo o j Uri
nos sistemas dejusticacriminal, e como volun-
tarios para bibliotecas e hospitais, ndo para
aliviar os profissionais de carreira de seu traba-
Iho derotina, mas paradar ao governo umaface
humana, possibilitar a expressdo da opiniéo
publica, educar os cidaddos, procurar sugestdes
externas, promover parcerias e fortalecer a
formulagdo de paliticas.
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Esses conjuntos de valores ndo sao
exclusivos das profissbes do setor publico;
outras categorias, ocupacdes e instituicbes
sociaistambém deles participam. Mas nenhuma
outrainstituicdo social os adotatdo completa-
mente, e é essa inclusdo que diferencia essas
profissdes plblicas e as distingue de outras.
Esses valores parecem tdo 6bvios que poucas
de suas associagdes profissionais sequer se
ocupam em articulé-lostal como mencionados
aqui. Obvios ou ndo, eles sdo o liame que per-
correo profissionalismo no servigo publico, que
liga as profissdes do setor em unidade, que os
profissionaisdaareaaceitam como seu principal
estimulo e que estéo preparados parao sacrificio
de fazer avancar a civilizacdo e aprimorar a
condicdo humana. Sem eles, a ingtituicdo do
governo é suspeita, desacreditada, nociva,
assustadora, capaz de fazer retroceder a huma-
nidade em vez de promové-la.

4. O todo é maior
que a soma das partes

O numero de especialistas na carreira do
governo que agora reivindicam status profis-
sional, ou, pelo menos, statuspara-profissional,
tem crescido a medida que o governo adiciona
mais atividades. Mas esta verdadeira fragmen-
tacdo das profissies do servico publico tem
causado prejuizo a administracdo do setor pU-
blico easuacontribuicéo asociedade. Primeiro,
a medida que cada profissdo desponta, torna-
se cada vez mais especiaizada, e cada especia
lizacdo adota uma visdo mais estreita enquanto
tenta proteger e alargar seu conteido. A visdo
geral assemelha-se a um queijo Gruyéere cheio
de buracos a0 invés de um todo consistente.
Ent&o, o governo e o servico publico profissio-
nal aparecem bem mais fracos e menos capazes
do que realmente sdo. Também se enfraquecem
coletivamente por rivalidade, faltade cooperacéo
eisolacionismo.

Segundo, os muitos liames que unem os
profissionais do servigo publico namaguinaria
do governo — nos valores e objetivos compar-
tilhados e no seu verdadeiro profissionalismo—
tendem a subestimar e negligenciar sua
esséncia; isso exacerba suas caracteristicas
periféricas, que sdo partilhadas com outras
instituicBes sociais a custo de outros aspectos
mai simportantes, cruciaisao bom governo eao
progresso da humanidade. Por exemplo, ao

dividir administracéo publica em politicas
publicas e gerenciamento publico, identifica
estritamente a primeira com andlise micro-
econdmica — que perde de vista a esséncia do
profissionalismo na area publica—, enquanto a
outra é nitidamente identificada com gestdo de
negocios, que tem bem diferentes objetivos e
valores. A visdo maior ficadistorcidaeforade
perspectiva, assim debilitando a esséncia da
administracdo publica, do governo e do profis-
sionalismo no servico publico.

Terceiro, os paises sdo tdo diferentes uns
dos outros que, enquanto alguns podem ter
exagerado sua administracdo publica, sucum-
bido ao alargamento burocrético e aarrogancia
oficial, outros nunca atingiram o estagio de
profissionalismo do seu servico publico. Exigir
servicos ndo-profissionalizados o cumprimento
de tarefas além de suas capacidades somente
os prejudica. Pior ainda, seus governosficam a
mercé de ladrbes, permeados de corrupcéo e
incapazes de preservar alel e aordem, proteger
seus paises de desafios externos, oferecer
incentivos parapoupar einvestir, propiciar uma
infra-estrutura adequada para bens e servicos
bésicos, garantir direitos humanos funda-
mentais, retomar o desenvolvimento susten-
tado, ou desempenhar outras atividades
governamentais que permitam a metade da
populacdo mundial viver com alguma segu-
rancae conforto. Ou seja, até que a profissio-
nalizacdo ocorra, muitos governos em redor
do mundo néo podem desempenhar bem ou
prover condicdes que permitam 0 progresso
da sociedade.

Quarto, alacuna entre os possuidores e 0s
desapossados se agrava ndo tanto pelo
superdimensionamento dos governos, mas por
falhas em nivel internacional paralidar adequa-
damente com desafios e problemas comuns,
globalizadamente. 1sso se deve parciamente a
resisténcias da vontade politica em aceitar a
necessidade por bens e servicos publicos
globais; e parte por deficiéncias no desempenho
administrativo de administracBesinternacionais
gue ndo foram adequadamente profissio-
nalizadas. Como o servico publico ndo-profis-
sionalizado em nivel nacional, estas organiza-
¢Bes sofrem de amadorismo, incompeténcia e
corrupcgdo, que penalizam seu desempenho.
Incapacitam-se para apreciar a esséncia do
profissionalismo no servico publico e sofrem
de todas as disfun¢des que disso resultam.
Falham em estabelecer um bom exemplo de
profissionalismo.
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Ser profissional significa mais do que s6
empregar profissionaisou alardear osvalores
profissionais, sem exercita-los. Requer um
entendimento profundo de suas caracteris-
ticas e adesfo estrita as normas publicas de
comportamento modelar. Compreende propi-
ciar uma atmosfera organizacional que o
promova e permita que os profissionais
desabrochem fazendo aquilo que sabem fazer

melhor. 1sso demanda a promocéo de padrdes
profissionais, 0 monitoramento do desem-
penho profissional e aderéncia a medidas de
desempenho cada vez melhores. Acima de
tudo, é necesséario visualizar o todo, o
progresso completo nadirecdo de melhorar a
condicdo humana e evitar piorar o que ja é
ruim pelo menos para metade da popul agdo
do mundo.
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of those nations which have been able to adopt it”.
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1. Introducéo

Fixar asdeterminantes do federalismo com-
preende 0 seu conhecimento desde as elabora-
¢cOes mais antigas, apesar de seu debate juridi-
CO ser mais recente, pois teve inicio a partir do
século XVI1I, com aCongtituicdo americanade
1787,

Consoante preciosos ensinamentos de José
Alfredo de OliveiraBaracho,

“ No processo deinstitucionalizagdo,
The Federalist, que é umaexposicdo dos
principios do republicanismo constitu-
cional, além de apontar aimportanciada
naturezahumananapoliticae osmotivos
do comportamento do homem em uma
sociedade livre, tem grande significado
nateorizacao sobre o federalismo. Poucos
s80 os comentarios sobre a Constituicao
gue se equiparam em importanciaa série
deensaiosfeitospor Alexander Hamilton,
James Madison e John Jay”2.

A federacdo moderna € uma invencdo dos
pais da Constitui¢cdo americana, que paratanto,
evidentemente, também esguadrinharam a his-
toria. Desde entdo surgiram regularmente, em
outros paises de todas as partes do mundo,
Constituicdes federalistas a partir de e em opo-
sicao ao model o federalista classico americano.
Nesse sentido, Michael Bothe ensina:

“Quando, no contexto de sualiberta-
¢do da Espanha, alguns paises da Améri-
ca Latina adotaram estruturas federalis-
tas, 0 exemplo americano desempenhou
um certo papel, embora os constituintes
da Venezuela, Gra-Colémbia, México,
Argentina— e mais tarde do Brasil — ndo
tenham de modo algum simplesmente
copiado a Constituicdo americana. Tam-
bém o surgimento de federagGes na
Europa(Suica, Alemanha) eno ambitodo
Império Britanico (Canad4, em 1867, e
Austrélia, em 1900) foi precedido deuma
confrontagdo com as idéias federdistas
americanas. Experiéncias federaistas no
contexto da descolonizagéo, sobretudo
no império colonial britanico (India,
Malasia, Nigéria), puderam recorrer a

1A idéiafederal éapontada nas sociedades politicas
mais antigas, apesar de o Estado federal, como conceito
ou forma de organizagdo, no entender de muitos, so ter
surgido com a Constituicdo Americana de 1787”
(ANHAIA, José Luiz de, apud BARACHO, José Al-
fredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Belo
Horizonte : Fumarc, 1982. p. 11).

2 |bidem, p. 6.

esses exemplos ja existentes. Com os
olhos ainda voltados para os EUA, ten-
taram-se aproveitar asidéas federalistas
para a integracéo da Europa. Nesse sen-
tido, Walter Hallstein deu aprimeiraedi-
¢do de seu livro sobre a Comunidade
Européia o titulo de A federacdo inaca-
bada. Embora a seguir a integracéo
européiando apresentasse mais essa pre-
tensdo, a discussdo sobre a conforma-
¢80 posterior dessaintegracdo orientou-
se por conceitos federaistas—e de modo
bastante controverso no passado mais
recente”s,

Lastreado em autores americanos como
Elazar*, aderimosao argumento de que, do ponto
de vista histérico, um ordenamento estatal
federalista sempre significa equilibrio num
campo de tensdo entre forcas centrifugas e cen-
tripetas (integrativas e desintegrativas). Sua
finalidade é “simultaneously to generate and
maintain both unity and diversity”®. O peso
politico dos Estados-membros correlaciona-se
a relativa forca ou fraqueza dos respectivos
fatores desintegrativos e integrativos.

A tarefa de equilibrar as forcas presentes
num dado contexto ndo se coloca apenas ha
criacdo de umafederacdo, mas continuaraexis-
tindo e marcando o seu desenvolvimento. As-
sim, exemplificando com aandlise histérica da
Federac8o americana, verifica-se que as razbes
para a criacdo da Federagcdo americana foram
uma coisa, a conformagéo concreta da correla
¢do de forgas entre a Unido e os Estados-mem-
broséoutra. llustrando, Bernard Schwartz afirma:

“... se tivéssemos de redigir uma versao
de 1983 do The Federalist, ela conteria
uma descricdo do sistema americano de
hoje que estaria bem distante do concei-
to classico defederalismo. Parao purista
tedrico, naverdade, até mesmo um esta-
do com Imposto de Renda federal ndo é
mais um estado genuinamente federal.
Mas o federalismo puro é fundamental -

3 BOTHE, Michael. Federalismo : um conceito em
transformagdo histérica. In: O FEDERALISMO na Ale-
manha. Konrad-Adenauer-Stiftung, Centro de Estudos,
1995. (Traducgdes, 7). p. 4. Publicado originalmente
em Foderalism und Demokratie, ein deutsch-sowjetis-
ches Symposium Gerhard Stuby, Schriftenreihe des
Zentrums fur européische Rechtspolitk (ZERP) 16,
Nomos-V erlagsgeselIschaft, Baden-Baden, 1992.

‘ELAZAR, Daniel J. Exploring federalism. Ala-
bama : University of Alabama, 1987. p. 64.
5 Ibidem, p. 64.
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mente incompativel com as tensfes da
evolucdo politicado século X X. Procurar
recria-lo em suaimagem cléssica do s&
culo XVIII é entregar-se a busca de uma
guimera. Contudo, ainda hoje existem
agueles que se empenham num empreen-
dimento t&o quixotesco”®.

2. A andlise da origem historica da Federacdo
americana sob a visdo nacionalista dos autores
da obra “The federalist papers”.

2.1. Breve exposicdo das circunstancias faticas
que precederam ao Federalismo americano

Jaem 1643, quatro dastreze coldnias brita-
nicas haviam constituido a “Confederacdo da
Nova Inglaterra’ sob a inspiracdo de uma ne-
cessdria unido americana. Entretanto, para as
demais coldnias, pouco ligadas entre s, foi a
luta pela independéncia que determinou a ne-
cessidade e a utilidade da uni&o.

Independentes em 1776, por meio de uma
revolucdo, proclamam-se todas Estados sobe-
ranos. Ha, subseqiientemente, a elaboracéo de
Constituicdes individuais; e a, dos “ Artigos da
Confederacdo”.

Os “Artigos da Confederacdo” e a politica
americana durante esses anos tinham duas ca-
racteristicas dominantes. O poder estava na
periferia, nos diversos Estados separados. Nes-
tes, o poder ficava concentrado sobretudo nos
legidativos populares, em detrimento de qual-
guer compromisso com uma separacdo dos po-
deres. De 1776 a1787, a América, sob os Arti-
gos, ndo passou de umafrouxaaliancade Esta-
dos soberanos e independentes. O Artigo Il
dessa primeira Constitui¢céo americanadeclara-
va que “cada Estado conserva sua soberania,
liberdade e independéncia’. Havia, antes de
mais nada, pouca experiéncia histérica de uni-
dade entre as col6nias. Elas tinham histérias
diferentes, tradicdes culturais, religiosas e ins-
titucionaisdiferentes. O quetinham em comum
era a dependéncia para com a Gr&-Bretanha,
desde seu estabelecimento, e um breve periodo
de dez anos de disputacomum contra os procedi-
mentoscomerciaisdosminigrosde Jorgelll. Havia
lagos muito mais estreitos entre Boston e Lon-
dres, por exemplo, ou entre a Carolina do Sul e
Londres, do queentreBostoneaCarolinado Sul.

®SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-ame-

ricano atual. Tradugdo de Elcio Cerqueira. Rio de Ja-
neiro : Forense Universitaria, 1984. p. 64.

Os fundadores conheciam a teoria republi-
cana e concordavam que a liberdade s6 flores-
ciaem Estados pequenos. A monarquiae o des-
potismo, os patronos do governo enérgico, in-
vasivo e poderoso, eram produtos de Estados
de tamanho maior. Supunha-se que os direitos
inalienaveis da liberdade e a busca da felicida-
de, a que se referia a Declaragdo de Indepen-
déncia, seriam mais bem protegidos por gover-
nos estaduais pequenos e locais. Luther Mar-
tin, um opositor da Constituicdo, lembraria a
Convencéo de 1787 que

“quando da separacdo do Império Brita
nico, o povo da América preferiu insti-
tuir-se em treze soberanias separadas ao
invés de se incorporar em uma Unica. E
com elas que contam paraa segurancade
suas vidas, liberdades e propriedades. E
com €elas que devem contar. O governo
federd foi formado para defender o con-
junto contra nagdes estrangeiras em caso
de guerra e para defender os menores Es-
tados contra as ambigdes dos maiores’”.
Paramuitos americanos, aConfederacéo foi
considerada um mero expediente temporario,
necessario parafazer guerracontraaGra-Breta-
nha. Com a chegada da paz, €la desapareceria.
A Confederacdo fez a guerra e mal conseguiu
financiar o exército de Washington. Com a ces-
sacdo das hostilidades em 1783, o Congresso
Continental®, o Gnico poder central, tornou-se
praticamente impotente, todo o poder efetivo
pertencendo aos Estados.
Os Artigos ndo estabelecem nenhum brago
executivo parao Governo central. A Revolucéo
americana, afinal, era contra a autoridade e o

“Apud Isaac Kramnick na parte introdutéria da obra
os artigos federalistas (HAMILTON, MADISON, JAY.
Os artigos federalistas : 1787 - 1788. Traduc&o de
Maria Luiza X. de A Borges. Rio de Janeiro : Nova
fronteira, 1993. p. 9).

8 Ibidem. p.10, verbis: “O Congresso Continen-
tal foi a Gnica instituigdo central, com fungdes inte-
gradoras, criada pelos Artigos. Consistia de apenas
uma camara legislativa, pois nenhuma segunda cé-
mara aristocratica seria tolerada pelo espirito de
1776. No Congresso, cada Estado tinha um voto.
Cada legislativo estadual tinha o poder de decidir
como designar no minimo dois e ndo mais que sete
deputados de seu Estado para o Congresso unicame-
ral. Todos os deputados tinham mandatos de um
ano. As eleigdes anuais, tdo caras a ideologia repu-
blicana na Inglaterra do século XVIII, floresceram
sob os Artigos. A remuneragéo dos deputados, en-
guanto tinham assento no Congresso, era assegura-
da pelo Estado que representavam”.
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poder, contrareis, como Tom Paine® expressou
em seu “Common Sense”. O governo central
eraadministrado por um comité do Congresso.
Quando o Congresso ndo estava reunido, um
comité representativo dos Estados exercia o
poder em seu lugar. Um deputado — chamado
“presidente’, palavraqueiria adquirir umaim-
portancia surpreendentemente novaem 1787 —
presidia esse comité, mas por ndo mais de um
ano em cada periodo de trés anos. Na Confede-
racdo, toda a politica externa, inclusive o poder
dedeclarar guerra, eraatribuicéo do Congresso.

Além da auséncia de um brago executivo,
ndo havia sob os Artigos nenhum poder judici-
ario central. Havia simplesmente o legidativo
unicameral, o Congresso Continental™®. Mais
relevante aindaerao fato de que os Artigos ndo
davam praticamente nenhum poder a esse le-
gidativo. O Congresso ndo podia, por exemplo,
regular o COmércio ou criar impostos, eisso ndo
eraem absoluto umainadverténciapor parte dos
gueformularam os Artigos. Emtorno disso, afi-
nal —emtorno daresisténciado povo aceder ao
governo o poder deregular o comércio e cobrar
impostos —, sefizeraa Revolucdo. Foi essaex-
periénciaquefortaleceu atendénciacolonial de
contrapor governo eliberdade. Seforafeitauma
guerra paraimpedir que o Parlamento lancasse

° PAINE, Tom. Na obra Senso comum Séo Paulo :
Civita, 1973. p. 51.(Os pensadores, v. 29), afirma: “A
sociedade em qualquer estado € uma béng&o, enquanto o
governo, mesmo no seu melhor estado, ndo passa de
mal necessario, sendo, no pior estado, um mal intolerd-
vel. Porque, quando sofremos ou ficamos expostos, por
um governo, as mesmas misérias que poderiamos espe-
rar em pais sem governo, a nossa calamidade aumenta
pela reflexdo de que nds é que fornecemos os meios
pelos quais sofremos. O governo, como a vestimenta, é
0 emblema da inocéncia perdida; os palécios dos reis
erguem-se sobre as ruinas das choupanas do paraiso. Se
obedecéssemos clara, uniforme e irresistivelmente aos
impulsos da consciéncia, ndo precisariamos de outro
legislador; n&o sendo esse, todavia, 0 caso, vemo-nos
obrigados a ceder uma parte da nossa propriedade a fim
de providenciar meios para a prote¢do do resto, e so-
mos induzidos a proceder dessa maneira pela mesma
prudéncia que, em qualquer outro caso, nos aconselha a
escolher, dentre dois males, o menor. Pelo que, sendo a
seguranga o verdadeiro propdsito e fim do governo, se-
gue-se irretorquivelmente ser preferivel as demais qual-
quer forma que pareca mais capaz de nd-la garantir”.

10 RANIERI, Nina. No artigo Sobre o federalismo e
0 Estado Federal. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, v. 3, n. 9, p. 88, out./dez. 1994, &fir-
ma: “O Congresso da federagdo ndo dispunha, porém,
de qualquer poder governamental. Era pouco mais de
uma reunido de embaixadores despreparados para solu-
cionar os conflitos de interesses entre os Estados, o que
prejudicava a agdo conjunta da Confederacdo e amea-
gava sua prépria sobrevivéncia’.

tributos sobre coldnias distantes e regulasse
seu comércio, os Estados recém-independen-
tes dificilmente confeririam tais poderes a um
governo central; eles permaneceram reservados
aos proprios Estados. Entretanto, afalta de po-
der no centro seria a principal deficiéncia dos
Artigos e desempenharia um papel decisivo na
producdo da exigéncia de reforma em meados
dadécadade 1780.

Cada medida legidativa tomada pelo Con-
gresso precisava ser aprovada por, pelo menas,
nove das treze delegacdes estaduais. Cada Es-
tado tinha um voto, independentemente de sua
populacdo — e havia grandes variactes, por
exemplo, entre a Pensilvania, Massachusetts,
NovaY ork e Virginiapor umlado, eRhodeldand
e Delaware por outro. De singular importancia
era o dispositivo dos Artigos que exigia que
gualquer mudanca em seus termos fosse apro-
vada por todos os treze legidativos estaduais.
O Congresso levantava receita de requisicdes
aos Estados. Alguns pagavam; outros néo; tor-
nando as financas da Confederacdo incertas e
precérias.

Ap6s o tratado de paz de 1783, um nUmero
aindamenor de Estados cumpriacom suas obri-
gacdes financeiras para com o Congresso.

Em 1781 o Congresso aprovou emendaaos
Artigos que permitia a arrecadacdo de 5% das
taxas alfandegérias sobre produtos importados
comoformadeestabilizar eregularizar areceita
do governo central. O Estado de Rhode Island,
indisciplinado sob todos os aspectos, nesse
periodo, ndo tendo enviado delegados para a
Convencdo Constituciona de 1787, ndo con-
cordou com a mudanca, que nuncafoi aprova-
da. Esse fracasso acabou por revelar-sefatal ao
governo sob osArtigos. Em 1783 e 1784, fize-
ram-se novos esforcos para impor taxas afan-
degarias e exigir dos Estados que cedessem 1,5
milhéo de ddlares anualmente para o Congres-
s0. Essasreformasforam derrotadas, no primei-
ro caso, pelo veto de Delaware; no segundo,
apenas dois Estados ratificaram as emendas.

1 |bidem, p.88: “Nesse contexto, varios lideres da
Revolucéo Americana passaram a defender a criagdo de
um governo central, na tentativa de equacionar os pro-
blemas politicos, administrativos e econémicos dos
Estados Confederados. Para tanto instala-se, em maio
de 1787, a Convengdo da Filadélfia, que acaba por
constitucionalizar um inédito modelo extra-europeu de
governo, concebido para minimizar os males do Estado
Unitario e, a0 mesmo tempo, assegurar forga politica,
perante o cendrio internacional, para os Estados auto-
nomos em razéo de sua unido”.
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Consoante ensinamento de | saac Kramnick:
“Em consequiéncia desse vacuo de
poder no centro, os treze Estados viviam
emmeio arivalidades e confusdo. Agiam,
em suma, como as entidades soberanas e
independentes que supunham ser. Sete
dostreze Estadosimprimiam seu proprio
dinheiro. Muitos passavam leistarifarias
contrérias aos interesses de seus vizi-
nhos. Nove dos treze tinham sua prépria
marinha, e freqlientemente apreendiam
navios de outros Estados. Havia conti-
nuadisputasobrelimites, além dereivin-
dicaces conflitantes sobre osterritérios
do Oeste. Afirmava-se que até os termos
dotratado de paz com aGré& Bretanha, de
1783, sb seriam validos para os Estados
gue fizessem essa opcao”*2.

Para George Washington, comandante-em-
chefe do exército americano quelutou contraos
britanicos de 1776 a 1782, os Artigos tinham
produzido “ um governo semifaminto, coxo, que
parece estar sempre andando de muletas e clau-
dicando a cada passo”®®. No Federdista P 15
Hamiltonreclamava: “ Algo precisaser feito para
noslivrar de umaanarquiaiminente’4,

2.2. Os artigos federalistas: razfes de seu
surgimento e sua estrutura

Assim, no contexto de uma necessaria mu-
danca da anarquia existente no modelo confe-
derativo, surgea“ Convencao de Filadélfia” que
enviaao “Congresso Continental” o projeto da
Constituicdo que havia elaborado, sugerindo
gue o documento fosse submetido as conven-
¢Bes de cada um dos Estados. A Convencéo de
1787 previrano Artigo VII da nova Constitui-
¢do, que“ A ratificacdo por convengdes de nove
Estados seré suficiente para a entrada em vigor
desta Constituicéo entre os referidos Estados’ .

Em conseqiéncia da necessidade de ratifi-
cacdo do novo modelo veiculado pela Consti-
tuicdo, surge a descricdo classica do sistema
federal americano contida nos escritos “ The
Federalist Papers’. Eles foram publicados em
jornais, no EstadodeNovaY ork,em 17871788,
e se destinaram a persuadir o povo do Estado
de que a Constituicdo dos Estados Unidos,

2 Apud KRAMNICK na parte introdutéria da obra
os artigos federalistas (HAMILTON, MADISON, JAY,
op. cit,, p. 11 e 12.

3 1bidem, p. 11.
“HAMILTON, MADISON, JAY. op. cit., p. 90

elaboradano ver&o americano anterior, deviaser
adotada'’®. Os escritos, na forma de artigos de
jornais, foram redigidos, sob o pseuddnimo
Publius, por James Madison'®, Alexander Ha-
milton” e John Jay*® - trés dos | ideres do movi-
mento parao estabel ecimento de umanovaCons-
titui co que of erecesse um governo nacional for-
te. Esses articulistas utilizaram-se, de forma sa
gaz, das condicles histéricas na formulagéo de
argumentos integrativos (centripetos).

Consoante a propriaindicacdo de Hamilton
feitano primeiro artigofederalista, abaixotranscri-
ta, seriam discutidos topicos a serem desenvolvi-
dos nos artigos federdistas subseqlientes:

“Proponho-me adiscutir, numasériede arti-
gos, 0s interessantes tGpicos que se seguem: A

15 Segundo Benjamim Fletcher Wright na Introdu-
Gao da obra O federalista. Tradugdo de Heitor Almeida
Herrera. Brasilia: EditoraUniversidade deBrasilia, 1984.
p.12-13: “Quando o Congresso, de acordo com as Cl&
usulas da Confederacéo aprovou uma resolucéo a 28 de
setembro de 1787, submetendo o projeto da nova Cons-
tituicdo aos Estados, para que fosse votado nas respec-
tivas convengdes, realizou-se o primeiro referendum
nacional na histéria da América, assim como um de
nossos maiores debates... Indiscutivelmente, a obra mais
notével, originada pela controvérsia da ratificagdo, foi a
longa série de artigos publicados nos jornais de Nova
York, entre 27 de outubro de 1787 e 4 de abril de 1788,
e assinados por Publius - pseudénimo coletivo de Ale-
xander Hamilton, John Jay e James Madison”.

16 James Madison (1751-1836), considerado o “pai”
da Constituicao dos Estados Unidos, nasceu na Virginia,
em uma antiga e influente familia. Completou seus es-
tudos no College of New Jersey, atual Universidade de
Princeton, sendo eleito para o Congresso em 1780. Es-
critor infatigavel, meticuloso, planejador e estrategista,
teve participagc@o decisiva na Convengdo Constitucional
e em negociagdes internacionais do novo pais, incluin-
do-se a compra da Louisiana aos franceses e o acordo
com a Espanha sobre a livre navegacéo no Mississippi.
Foi secretério de Estado durante o governo de Thomas
Jefferson, junto com quem criou o Partido Republicano.
Exerceu a Presidéncia dos EUA por dois mandatos.

17 Alexander Hamilton (1757-1804) nasceu nas
Antilhas e foi para a América com dezesseis anos de
idade. Durante a Guerra da Independéncia, emergiu do
anonimato como capitéo de artilharia, depois tenente-
coronel e, finalmente, ajudante-de-campo de George
Washington, comandante-em-chefe do Exército rebel-
de. Depois da guerra, estudou Direito e exerceu a profis-
s80 em Nova York. Em 1782 entrou para o Congresso.
Na Convencdo Constitucional, liderou a facgéo favora
vel a um governo central forte, em detrimento do po-
der dos Estados. Depois da aprovagdo da Constituicao,
foi nomeado para o primeiro gabinete de Washington
como secretério do Tesouro, criando entdo a infra-
estrutura financeira do Estado americano. Morreu com
47 anos, em consequiéncia de ferimentos recebidos em
duelo contra Aaron Burr, seu adversério politico.

18 John Jay (1745-1829), filho de um abastado co-
merciante de Nova York, estudou na Universidade de
Columbia. Jurista e diplomata, adquiriu solida reputagdo
intelectual ainda durante a dominagdo inglesa. Foi o
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utilidade da Unido para vossa prosperidade
politica—A insuficiénciadaatual Confederacéo
parapreservar essaUnido — A necessidade, para
a consecucdo dessa meta, de um governo pelo
mMenostao vigoroso quanto o proposto— A con-
formidade da Constituicdo proposta com 0s
verdadeiros principios do governo republicano —
Sua analogia com vossa prépria Constituicao
estadual — efinalmente, a seguranca adicional
gue sua adoGao propor cionara a preservacao
dessa espécie de governo, aliberdadeea pro-
priedadée’®® (grifo nosso).

Assim, nota-se que desde os trabalhos de-
senvolvidos para a ratificacdo da Congtituicéo
americana, 0 model o federativo semprefoi vis-
to como uminstrumento de garantia de direi-
tos fundamentai s®.

Nesse diapasio, a andlise da obra dos fede-
ralistas mostra-se fundamental, pois indica a
correlacdo que os Federalistas pregavam existir
entre um governo eficiente e a protecéo das li-
berdades individuais. Ademais, ressalta, tam-
bém a dialética das forcas centrifugas e centri-
petas existentes, nos argumentos contrarios
postos por antifederalistas como Patrick Hen-
ry?!, parao qual “atiraniadaFiladélfia’ pouco
diferiada“tiraniade Jorge 111",

Assim, s6 da andlise da estrutura da obra
dosfederalistas, podemostirar algumas conclu-
sesiniciais preciosas, a saber:

- amaioria dos artigos foi escrita por Ale-
xander Hamilton, seguido por James Madison,
sendo que John Jay escreveu poucos artigos
(s6 cinco)?;

autor da Constitui¢ao de seu Estado natal, promulgada
em 1777 e importante fonte de idéias para a Constitui-
Gao federal. Presidiu o Congresso Continental em 1778.
Em 1783, como ministro das Relagdes Exteriores, foi
o principal arquiteto do tratado de paz com a Gréa-
Bretanha, tornando-se em seguida o primeiro presiden-
te da Suprema Corte dos Estados Unidos. Depois de dois
mandatos como governador de Nova York retirou-se
da vida plblica
¥ HAMILTON, MADISON, JAY, op. cit., p. 96.

2 Segundo Benjamim Fletcher Wright na Introdu-

Gdo da obra O federalista, op. cit., p. 17: “Nesta atura
é suficiente registrar que o plano geral para o Federais-
taincluia uma andlise dos perigos dos desacordos e van-
tagens de uma unido mais forte, a fraqueza das Clausulas
da Confederacao, a natureza do gover no proposto, seus
poderes, suas relacGes com os Estados e as salvaguar-
das contra o uso abusivo do poder” (grifo nosso).

2 Apud KRAMNICK, op. cit., p. 8.

22 Segundo Benjamim Fletcher Wright na Introdu-
¢80 da obra ja citada, p.18: “John Jay ndo foi um dele-
gado na Convencdo e somente tomou conhecimento

- ha uma estrutura | 6gica na seqiiéncia dos
temas apresentados pelos artigos, assim sua
disposicéo néo foi aleatdria e, ssm, metodica-
mente organi zadacom um claro proposito, con-
soante ressalta o Federalistan® 1, aratificacéo
da Congtituicdo Americana e do ideal federati-
vo nela proposto, verhis:

“ ApGs umaexperiénciainequivocadainefi-
cacia do governo federa, estais sendo chama-
dos a deliberar sobre uma nova Constituicéo
para os Estados Unidos da América. A impor-
tancia do assunto € evidente: suas conseqUién-
cias envolvem nada menos que a existéncia da
Unido, a seguranca e a prosperidade das partes
gue acompdem, o destino de um pais que é sob
muitos aspectos 0 mais interessante do mun-
do"=,

Tendo em vista 0 contexto das forgas inte-
gradoras e desintegradoras existentes a época
daratificagcdo da Constituicdo Americana, faz-
se necessario o detalhamento das forcas centri-
petas que aprovaram a Constitui¢cdo Americana
de 1787 eo sistemafederativo nelainstituido.

2.3. A necessidade de um governo forte que
assegurasse a seguranga da incipiente nacao

Umapoderosaforca centripeta que pode ser
observada na proposta federalista € o desgjo de
uma defesa comum, especialmente em face de
ameagaexterna.

A primeirapreocupacdo dos artigosiniciais
(artigos 2 a 5), diretamente rel acionada ao mo-
mento histérico existente a época, relaciona-se
com otemor dasforcasestrangeiras que poriam
em risco a liberdade ja alcancada pela nacéo
americana, nesse sentido, traz-se a colacéo o
seguinte trecho:

“Quando o povo da América refletir
gue estd sendo chamado agora a decidir
umaquestdo que se poderevelar, em suas
consequéncias, uma das mais importan-
tes que jamais lhe prendeu a atenco, fi-
cara evidente a conveniéncia de exami-
na-la de modo tdo abrangente quanto
sério.

Nada é mais certo que a necessidade
indispensavel de governo; é iguamente
inegavel que, ndo importaquando e como
sgjaeleinstituido, o povo deve Ihe ceder

da Constituicdo quando o documento estava pronto.
Como ja foi mencionado, sua co-autoria dos artigos de

Publius se limitou a cinco, justamente os que ndo foram
considerados como 0s mais notaveis”.

ZHAMILTON, MADISON, JAY, op. cit., p. 93.
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alguns de seus direitos naturais, afim de
doté-lo dos poderes indispensaveis. Vale
apenaconsiderar, portanto, se o interes-
se do povo da América sera mais bem
atendido seeleformar, paratodos os pro-
positos gerais, uma Unica nagdo, sob um
Unico governo federal, do que€elesedivi-
dir em confederacdes e der ao chefe de
cada uma delas 0 mesmo tipo de poderes
gue lhe aconselham atribuir aum gover-
no nacional.

Até recentemente, foi opinido aceita
e inconteste que a prosperidade do povo
da América dependia da continuidade de
suafirme unido. Os desgjos, preces e es-
forgos de nossos melhores e mais sabios
cidadéos estiveram constantemente diri-
gidos para esse fim. Agora, porém, apa-
recem politicos queinsistem em queessa
opini&o é errbneae que, em vez de buscar
segurancaefdicidade naUnido, deveria-
mos buscéla numa separacdo dos Esta-
dos em digtintas confederacdes ou sobe-
ranias’ .

2.4. A necessidade de um poder central
corretor das falhas do modelo existente na
Confederagdo Americana

Passando a andlise da situacao fética exis-
tente (a Confederagcdo Americana), a argumen-
tacdo integradora corporificada nos artigos fe-
deralistas aponta persuasivamente os defeitos
do modelo confederado e a necessidade de um
poder central (Union). llustrativo dessa posi-
¢do é o trecho abaixo transcrito do Federalista
n° 15:

“Houveumtempo em quenosafirma-
vam gue viol agBes das normas da autori-
dade federal pelos Estados eram impro-
vaveis, que um senso de interesse co-
mum presidiria a conduta dos respecti-
vos membros, gerando uma plena aceita-
¢80 de todos os requisitos constitucio-
naisdaUnido. Hoje, quando devemoster
aprendido outraslicdes daexperiéncia, 0
melhor oraculo da sabedoria, tal lingua-
gem pareceria tdo absurda quanto gran-
de parte do que ouvimos agoradamesma
fonte. Em todos ostempos, elatraiu uma
ignorénciadasverdadeirasfontesque mo-
vem a conduta humana e desvirtuou as
motivacOes originais para o estabeleci-
mento de um poder civil. Afinal, por que

% |bidem, p. 97.

se ingtituiu um governo? Porgue as pai-
x0es dos homens n&o se conformam aos
ditamesdarazdo e dajusticasem coacao.
Estaprovado que corporacdes de homens
atuam com maior retid&o ou desinteresse
gue individuos? Todos os observadores
precisos da conduta humana concluiram
0 contrério, e seus motivos sdo ébvios.
O cuidado com a reputacdo tem menor
influéncia quando a infamia de uma ma
acdo deve ser distribuida entre muitos do
gue quando deve incidir sobre um so
homem. O espiritofaccioso, queécapaz de
instilar seu veneno nas deliberacGes de
todas as corporagfes humanas, muitas
VEZeS precipitara as pessoas que as com-
pdem aimpropriedades e excessos de que
€las se envergonhariam individua mente.
Além de tudo isto, faz parte da natu-
reza do poder soberano uma avidez de
controle que dispde os que estdo inves-
tidos de seu exercicio a ver com maus
olhos todas as tentativas externas de li-
mitar ou dirigir suasactes. Em decorrén-
ciadesse espirito, em toda associacao po-
| iticafundadano principio de unir emtor-
no de um interesse comum certo niimero
de soberanias menores, estara presente
nas esferas subordinadas ou inferiores
uma tendéncia centrifuga por forca da
qual cada uma delas se esforcara por es-
capar ao centro comum. Nao édificil ex-
plicar estatendéncia. Suaorigem éo amor
a0 poder. O poder controlado ou restrito
€ quase semprerival einimigo do poder
responsavel por esse controle ou restri-
¢ao. Esta simples proposicdo nos ensina
COmo setem poucarazao paraesperar que
as pessoas incumbidas da administracdo
dos negdcios dos membros particularesde
uma confederacdo estejam sempre dispos-
tas, com perfeito bom humor eimpertuba:
da consideracéo pelo bem plblico, a por
em prética as resolugdes ou decretos da
autoridade geral. E o inverso disto quere-
sultada natureza humana’ 2 (grifo nosso).

Esse tema ressurge, novamente, de forma
diretaeexplicita, em umasérie deartigos subse-
guentes (artigos 37 a46) sob a 6ticadaandlise
dos debates da Convencao de Filadélfia, apésa
reapreciacdo da questdo da seguranca externa
vistasob o prismada necessidade de um exérci-
to permanente para garanti-la.

% |bidem, p. 162-163.
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Nesse sentido, Benjamin Fletcher Wright
airma

“Os primeiros quarenta e seis artigos
— mais da metade do total — insistem na
necessidade de um governo centra mais
forte. Estafoi a principa razéo para ser
convocada a Convencdo federa e tam-
bém o argumento para a maior parte da
0posi¢do aos seus resultados. Na vasta
literaturaantifederalista, incluindo osdis-
cursos nas convencgoes estaduais, ha
muita matéria a respeito da auséncia de
uma declaracdo de direitos na Constitui-
¢80 e da necessidade de maior protecéo
aosdireitos e asliberdades do cidad&o. E
denotar, entretanto, que os primeirostrés
Estados — Massachusetts, Carolina do
Sul e New Hampshire — que em suas
convencdes propuseram emendas a
Constitui¢do, votaram no sentido de
ratifica-la, incluindo pouquissimas se-
¢Oes tratando dos direitos das pesso-
as e, em cada caso, registraram uma
declaracdo de que todos os poderes
néo ‘expressamente delegados’ nem
‘expressamente renunciados’ nem ‘ ex-
pressa e particularmente delegados’
pela ‘dita Constituicdo’ sdo ‘reserva-
dos aos diversos Estados’ .

Nesse contexto, a propria tributacéo surge,
dentre outras razdes, como mecanismo de asse-
gurar recursos para a manutencdo das forcas
nacionais (Federalistas r? 30 a 36). Assim,
Hamilton assinala:

“Jafoi observado que o governo fe-
deral deve possuir o poder de assegurar
a manutencdo das forcas nacionais; pre-
tendeu-se incluir nesta proposicdo os
custos da convocacdo de tropas, da
construcdo e equipamento de frotas e
todas as demais despesas de algum modo
relacionadas a preparativos e operactes
militares. A jurisdicdo da Uni&o, no to-
canteareceita, ndo deve, porém, ficar res-
trita a estes fins. Deve conter dispositi-
vosparaamanutencdo dalistacivil nacio-
nal; para os pagamentos das dividas na
cionais ja contraidas ou a contrair; €,
em geral, para o atendimento de todas
aquel as matérias que exigirao desembol-
so do Tesouro Nacional. A conclusdo é
gue um poder geral de tributar, de uma
maneira ou de outra, deve estar intima-

% Segundo WRIGHT, op. cit., p.24.

mente combinado a estrutura do gover-
no"?.

Também a protecdo do comércio éressalta
da no interesse econdmico da constituicdo de
um mercado maior, consoante ailustrativa pas-
sagem do Federalistan® 11, verbis:

“A importancia da Unido, do ponto
de vista do comércio, € um dos pontos
gue menos déo lugar adiferencas de opi-
nido e que, defato, inspiraram o maisge-
ral acordo entre homens que tém algum
conhecimento do assunto. Isto se aplica
tanto a nosso intercurso com paises es-
trangeiros como entre Estados.

Sinais autorizam a suposi¢ao de que
0 espirito intrépido que distingue o cara
ter comercial da América ja despertou
sentimentos de desconforto em vérias
das poténcias maritimas da Europa. Elas
parecem temer nossainterferénciaexces-
siva naguel e negécio de transportes, que
€ abase de sua navegacéo e o fundamen-
to de sua forca naval. As que possuem
col 6nias da Américaobservam com &flita
atencdo o que este pais é capaz de se
tornar. Antecipam os perigos que podem
ameacar seus dominios americanos em
razéo da vizinhanca de Estados que se
mostram todos dispostosacriar umama-
rinha poderosa e teriam os meios para
fazé-lo. Impressdes deste tipo conduzem
naturalmenteapoliticadeestimular divi-
sfesentre ndsede nosprivar, tanto quan-
to possivel, de um comércio ativo com
Nossos proprios barcos. Isto satisfaria o
triplice objetivo deimpedir nossainterfe-
réncia na navegacao deles, monopolizar
0s lucros de nosso comércio e cortar as
asas gque nos permitiriam voar a alturas
perigosas. Se aprudénciando o impedis-
se, seriafacil seguir o rastro dessa politi-
ca, por meio de fatos, até os gabinetes
dos ministros’.

Ressaltando os defeitos do modelo confe-
derativo existente e ressaltando a importancia
da distribuicdo de poderes em diferentes esfe-
ras governamentais, o Federalistan® 37 disple:

“Ao analisar osdefeitos daatua con-
federacdo e mostrar que ndo podem ser
sanados por um governo menosforteque
este de que dispomos, varios dos mais
importantes principios deste Ultimo tor-
naram-se evidentemente objeto de cor+

2 |bidem, p. 231.
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sideracdo. Mas, como o objetivo final
destes artigos é determinar clarae plena
mente os méritos daConstitui ¢ao propos-
ta e a conveniéncia de adotala, nosso
plano ndo pode completar-se sem que
facamosumaavaliagdo maiscriticae com-
pletado trabalho da convencdo, sem que
0 examinemos em todos 0s seus aspec-
tos, comparando-o em todas as suas par-
tes e avaliando seus efeitos provaveis.
Para que a tarefa que nos resta possa re-
alizar-se com base em idéias que condu-
zam a um resultado justo e equitativo,
devemos dar lugar aqui a algumas refle-
x0es prévias, ditadas pelaimparcialidade

()

Entre as dificuldades encontradas
pela convencdo, uma muito importante
deve ter sido a de combinar estabilida-
de efirmeza necessariasao governo com
a sagrada atencéo devida aliberdade e
aforma republicana. Semrealizar subs-
tancialmente esta parte de sua tarefa, te-
riaatendido de modo muitoimperfeito ao
objetivo de sua designagdo ou a expecta
tiva do povo; no entanto, ninguém nega-
ria sua dificuldade, a menos que estives-
se disposto a revelar sua ignoréncia do
assunto. A forca do governo é essencia
para aguela seguranca contra o perigo
externo einterno e aguelaexecucao pron-
ta e salutar das leis que fazem parte da
prépriadefinicdo do bom governo. A es-
tabilidade do governo é essencia ao ca
réter nacional e as vantagens a ele asso-
ciadas, assim como paraaquelatranquiili-
dade e confianca do povo que estéo en-
tre as maiores bencdos da sociedade ci-
vil... O génio da liberdade republicana
parece demandar, por um lado, ndo sb
gue todo poder emane do povo, mas que
aguelesaquem el e éconfiado sgam man-
tidos na dependéncia do povo pela curta
duracdo de seus mandatos; e que, mes-
mo durante esse curto periodo, a confi-
anca deva ser depositada ndo em pou-
cas, masemmuitasméaos A estabilidade,
a0 contrario, requer que as maos que re-
cebam o poder permanegam as mesmas
por certo periodo de tempo. A freguiente
repeticdo de el eicles produzira uma fre-
guente mudanca de homens e esta, uma
freqUente mudanca de medidas; por ou-
tro lado, afirmeza do governo exige ndo
s6 certa permanénciado poder como sua

execucdo por uma Unica mao”"® (grifo
NOSSs0).

Nos artigos federalistas seguintes, aandlise
dadivisdo de poderes centra-se mais na divisdo
funciona de poderesentre L egidativo, Executi-
vo e Judiciario, nessaordem. Assim, os Federa-
listasn® 47 a51 tratam de argumentos rel aciona-
dos aos beneficios gerais das divisdes de po-
deres; andisando-se o Poder Legidativo (Fe-
deraistasn® 52 a66); o Poder Executivo (Fede-
ralistas P 67 a 78) e na parte final, o Poder
Judiciério(Federaistasn® 79 a83).

2.5. A correlagéo historica entre a forma de
Estado Federado e um sistema de protecéo de
direitos humanos na viséo de Hamilton

Conforme asprecisas palavrasde Benjamim
Fletcher Wright sobre os argumentos contrari-
0s a criagcdo da federacdo americana (governo
centralizado), uma das maiores preocupacdes
eraquetal centralizaco de poderes poderia ser
destruidora dos direitos e liberdades dos cida-
daos; nesse sentido retrata, verbis:

“O argumento erade que tal governo
seria ndo apenas inconsistente para com
0s soberanos direitos e poderes dos Es-
tados, mas também destruidor dos direi-
tos e liberdades dos cidaddos. Que um
governo assim, abrangendo uma areatao
grande como a compreendidanoslimites
da Confederacdo, pudesse ser bastante
centralizado paraser eficienteeaindares-
peitador das liberdades civis e dos prin-
cipios de independéncia dos governos
locais, era negado com veémencia por
Clinton, assim como por Y ates, Lansinge
outros membros da faccdo que predomi-
navaem NovaY ork” %,

A solugdo adotada, entretanto, no Estado
Federal, conforme a obra federalista propugna,
evitaria esse inconveniente pela forma como
seriam distribuidos os poderes, assegurando a
efetiva independéncia dos governos locais.

Assim, no pendltimo artigo federalista (Fe-
deralista rP 84), ao tratar da objecdo a que o
plano da convencdo ndo contenha uma “Carta
de Direitos’, Hamilton responde atal assertiva
dizendo e exemplificando que no bojo das di-
versas disposicies haveria vérias clausulas em
favor de direitos e que as Cartas de Direitos
surgiram parareduzir os privilégios dos monar-

2 |bidem, p. 264-266.
2 |bidem, p. 14.
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cas, sendo que, Como ho gover no americano, 0
povo ndo renuncia a nada; e como conserva
tudo, ndo ha necessidade de reservas particula
res, verbis:

“Véariasvezesfoi observado, com ra-
Z80, que as cartas de direitos sGo, em sua
origem, estipulacdes entre reis e seus
suditos, reducdes da prerrogativa em fa-
vor do privilégio, reservas de direitos a
gue ndo se renuncia em favor do princi-
pe. Assimfoi aMagnaCartaobtidapelos
barbes, espadanaméo, do Rei Jodo. As-
sim foram as subsequientes confirmagdes
dessa carta por principes subseqlentes.
Assim foi aPeticdo de Direito aceita por
Carlos | noinicio de seu reinado. Assim
foi, também, aDeclaracio de Direitos gpre-
sentada pel os lordes e comuns ao princi-
pe de Orange em 1688, e posteriormente
promulgadanaformade um ato do Parla-
mento chamado Cartade Direitos. E evi-
dente, portanto, que, segundo seu signi-
ficado primitivo, elas ndo tém nenhuma
aplicacdo a congtituicdes professamente
fundadas no poder do povo e executa
das por seus representantes e servidores
imediatos. Aqui, no sentido estrito, o
povo ndo renuncia a nada; e como con-
serva tudo, ndo tem necessidade de re-
servas particulares: ‘NGs, o povo dos
Estados Unidos, para assegurar as bén-
caos da liberdade para nés mesmos e
nossa posterioridade, ordenamos e esta-
belecemos esta Constituicéo para os Es-
tados Unidos da América’. Ha nisto um
melhor reconhecimento dos direitos po-
pulares que em volumes inteiros desses
aforismos que ddo o tom de vérias de
nossas cartas estaduais de direitos e que
soariam muito melhor num tratado de éti-
ca que numa constituicdo de governo.

Resta apenas uma outra concepgado
deste assunto para concluir este topico.
A verdade, a despeito detodas as aren-
gasqueouvimos, équea propria Congti-
tuicdo é la mesma, emtodos os sentidos
admissiveis, eparatodososfins(teis, uma
cartadedireitos’ * (grifo nosso).

Assim, verifica-se que, havisdo federalista,
amaisimportante forma de protecdo dos direi-
tos estava na propria forma de governo e de
Estado adotada, sendo irrelevante a declaracdo

% |bidem, p. 521-522.

de direitos™ se comparada aos outros mecanis-
mos institucionais existentes na Constituicdo
emviaderatificacdo.

Nesse mesmo diapasao, importante o Ultimo
artigo do Federaista (Federdistan® 85), quedis-
pde, verbis:

“As segurancas adicionais a0 gover-
no republicano, a liberdade e a proprie-
dade, que decorrerdo da adocéo do pla-
no sob exame consistem sobretudo nas
restricdes que a preservacdo da Unido
impora afaccOes locais e insurreicies, e
a ambicao de individuos poderosos ape-
nas em seus Estados, que poderiam ad-
quirir crédito e influéncia suficientes de
lideres efavoritosaponto de setornarem
déspotas do povo™#.

3. Caracteristicas centrifugas basicas da
Federacdo Americana dualista: a autonomia
regional e a descentralizacdo administrativa

3.1. Visdo geral das forcas centrifugas que
levaram & autonomia regional € a
descentralizacdo administrativa

O Federalista, conformejavisto, foi frutoda
imaginacdo™® de Alexander Hamilton, que enga-
jou James Madison e John Jay. Em um notével
esforco jornalistico para persuadir os votantes
da convencdo de ratificacdo do Estado de Nova
Y ork de que deveriam aprovar anovaCongtitui-
¢80 dos Estados Unidos. Surge, pois, em um

3 Deve-se, entretanto, observar que a ratificagdo
da Constituicdo Americana so ocorreu condicionada ao
Bill of Rights. Vérios Estados americanos (Virginia,
Massachusetts, Nova York e Pensilvénia) demandaram
como condic&o para ratificago da Constituicdo uma
série de emendas que garantissem “direitos individuais’,
as primeiras dez emendas aprovadas das doze apresen-
tadas em 1791 ficaram conhecidas como Bill of Rights.

32 | bidem, p. 529.

3 Segundo Isaac Kramnick na apresentacéo da obra
citada anteriormente, p. 1. “O Federalista foi fruto da
imaginacdo de Alexander Hamilton, que engagjou James
Madison e John Jay em seu esforgo jornalistico para
persuadir os votantes da convencéo de ratificaco do
Estado de Nova York de que deveriam aprovar a hova
Constituicdo dos Estados Unidos, esbogada na Filadél-
fia naguele mesmo verdo. Nos dez meses seguintes, com
um Unico intervalo de dois meses na primavera de 1788,
duas e ocasionalmente trés vezes por semana um novo
texto de O Federalista seria publicado em até quatro
jornais de Nova York. No final, Publius — pseudénimo
coletivo usado por Hamilton, Madison e Jay — produzi-
ram 175 mil palavras em defesa da nova Constituicéo
federal”.
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contexto histérico determinado que ndo pode
ser visto separadamente.

E interessante notar que osfederalistasame-
ricanos amejaram um Governo central (Unido)
forte, que substituisse atibiez dafrustrada Con-
federacdo®. Contudo, para vencerem as resis-
téncias dos Estados-membros (as antigas col6-
nias), desenvolveram a engenhosa férmula fe-
derativa, no fina do século XVI111%, conceden-
do ou “reservando”, originariamente, substan-
ciais parcelas de poder as unidades federadas.

Os poderes da Uni&o seriam os enumerados
na prépria Constituicdo. Tudo 0 mais estaria
reservado aos Estados-membros.

E essencial assinalar que mesmo nas matéri-
as em que o Congresso pode legidar, acompe-
téncia dos Estados ndo estd excluida. As auto-
ridades dos Estados tém, nestas matérias, uma
competéncia “residual”. O que ndo lhes é per-
mitido é a elaboracéo de disposicGes queiriam
de encontro as disposicoes do direito federal.
Nadalhesproibe, entretanto, deelaborarem dis-
posicdes que se aditem as do direito federal ou
gue preencham as lacunas deste.

René David, notével estudioso do direito
comparado, analisando aimportancia das com-
peténcias estaduais na Federagdo Americana,
airma

“Também podem assinalar-se, do pon-
to de vistajuridico, numerosas e, por ve-
zes, importantes diferencas entre os di-
reitos dos diversos Estados, que resul-
tam muitas vezes de suas leis, mas po-
dem também derivar damaneiracomoin-
terpretam a common law. A organizacdo
judiciéria e aorganizagdo administrativa
diferem de Estado para Estado, assim

3% HAMILTON, MADISON, JAY, op. cit., p. 172,
afirmam, comparando, depreciativamente, a Confede-
racdo ao regime feudal, que: “Embora ndo fossem, es-
tritamente falando, confederagdes, os antigos sistemas
feudais partilhavam da natureza dessa espécie de associ-
acdo. Havia um chefe, lider ou soberano comum, cuja
autoridade se estendia por toda a nacao; diversos vassa
los subordinados, ou feudatérios, tinham grandes tratos
de terra distribuidos entre si; e numerosos vassa os infe-
riores, ou servos, ocupavam e cultivavam essas terras,
sob a condicdo de manter fidelidade ou obediéncia aque-
les de quem as tinham recebido. Cada vassalo principal
era um rei ou soberano em seu préprio dominio. A
conseqiiéncia dessa situagdo era uma continua oposi¢ao
a autoridade do soberano e freqlientes guerras entre os
préprios grandes bardes ou principais feudatérios’.

®DALLARI, Damo. Elementos de teoria geral do
Estado. Sdo Paulo : Saraiva, 1976. p. 224, diz que o
federalismo nasceu realmente com a Constituigéio Ame-
ricana de 1787 : “E um fenémeno moderno”.

€omo 0 processo civil e o criminal; o di-
voércio ndo é admitido nas mesmas condi-
¢Oes e pelas mesmas causas; 0 regime
matrimonial pode ser ora de comunhao,
ora de separacdo de bens; o direito das
sociedades e o direito fiscal comportam
regras diversas, arelacdo e a sancéo das
infragdes penais também variam de um
Estado paraoutro. Por maisimportancia
gue tenha ganho o direito federal, € o di-
reito dos Estados que, na vida cotidiana,
permanece 0 mais importante para os ci-
dad&os e para os juristas americanos. E
necessario sabé-lo eter igualmente cons-
ciéncia da diversidade que pode existir
entre estes direitos’ .

A distribuicdo inicial dos poderes, portan-
to, entre os Estados e a Unido, era desigual,
atendendo, entretanto, as circunstancias histo-
ricas.

Hamilton, pedagogicamente, procura com-
bater aargumentacdo de possivel excesso nacen-
traizacdo de poderes pela Unido, assinalando:

“Uma grande vantagem, que perten-
ce a0 dominio dos governos estaduais,
lanca, por si O, uma luz satisfatoria so-
bre aquestao —refiro-me aadministracdo
ordind&riadajusticacrimina ecivil. Estaé,
entre todas, a mais poderosa, mais uni-
versal e mais atraente fonte de obedién-
ciaeleddade popular. E elaque, sendo o
guardido imediato e visivel davida e da
propriedade, tendo seus beneficios e
ameagas em constante atividade perante
o olhar publico, regulando todos aqueles
interesses pessoais e preocupacoes fa-
miliares aque a sensibilidade dosindivi-
duos esta mais imediatamente atenta,
contribui, mais que qualquer outra cir-
cunstancia, para infundir nas mentes do
povo afeicdo, estima e reveréncia pelo
governo. Este notével cimento da socie-
dade, que se difundira pela quase-totali-
dade dos canais dos governos individu-
ais, independentemente de todas as de-
mais causas de influéncia, Ihes assegura-
ria um império tao definido sobre seus
respectivos cidaddos que faria deles em
todos os momentosum completo contra-
peso do poder da Unido e, ndo raro, seus
perigosos adversarios’®.

% DAVID, René. Os grandes sistemas do direito

contempor aneo. Tradugdo de Herminio A. Carvalho.
S&o Paulo : Martins Fontes, 1996. p. 375.

3 HAMILTON, op. cit., p. 171.
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Percebe-se que, nessas formul agbes, hapreo-
cupacdo central em estabelecer uma divisdo es
carpada de competéncias entre a Unido (somente
0s poderes enumerados) e os Estados-membros
(todos os poderes residuais — “reservados’).

N&o nos devemos espantar com essa carac-
teristicadualistado Federalismo americano. Era
muito natural que fosse afirmado logo em se-
guida ao dia em que os Estados Unidos con-
quistaram a sua independéncia. As 13 colénias,
até a Guerra da Independéncia, tinham vivido de
modo quaseinteiramenteindependente umasdas
outras, e ndo tinham, entre S, por assm dizer,
nada de comum, a ndo ser o indesgjavel elo co-
mum que asligava, anteriormente, ametrépole.

3.2. A evolugdo da descentralizacdo
federativa e a décima emenda

Todavia, aevolucdo do sistematomou rumo
oposto, embora mais préximo das reais inten-
¢Oes dos federaistas (fortalecimento do poder
federd).

O texto da Décima Emenda, expressdo da
autonomiaregiona edadescentralizacgo admi-
nistrativa, (“Os poderes ndo delegados aos Es-
tados Unidos pela Constituicdo, nem por ela
negados aos Estados, so reservados aos Esta
dos ou ao povo”) ndo foi suficiente paraimpe-
dir essa tendéncia®.

A reducdo da competéncia estadual, nos
Estados Unidos, teve dois momentos destaca-
dos, consoante ensinamento de Paulo Luiz Neto
Lobo®:

(1) A doutrina dos poderes implici-
tos da Uni&o, partida de genia constru-
¢do daSupremaCorteamericana, em 1819,
no leading case MaCulloch versus
Maryland®. Decidiu-se que na Consti-

% DAVID, op. cit., p. 369, em sentido oposto, assi-
nala: “A décima emenda a Constituicdo dos Estados
Unidos, em 1791, precisou sem ambiguidade possivel a
situacdo: ‘ Os poderes que a Constitui¢ao ndo delega aos
Estados Unidos, e que ndo proibe que os Estados exer-
¢am, sdo reservados a cada um dos Estados, respectiva-
mente, ou ao povo’. Este principio nunca foi abando-
nado. A competéncia legislativa dos Estados € a regra;
a competéncia das autoridades federais é a excegdo, e
esta excecdo deve sempre fundar-se sobre um dado tex-
to da Constituicéo”.

% 1. OBO, Paulo Luiz Neto. Competéncia legislati-
va concorrente dos Estados-Membros na Constituicéo
de 1988. Revista de Informacéo Legislativa, v. 26., n.
101, jan./mar. 1989.

40 Segundo Lincoln Magalhdes da Rocha, na obra A
Constituicdo americana : dois séculos de direito com-
parado. Rio de Janeiro : EdicGes Trabalhistas, 1987. p.
7, verbis: “Também em 1819, surge o caso MaCulloch

tuicdo, apesar dos poderes enumerados,
ndo existiaqual quer expressdo que” exclua
poderes eventuais ou implicitos e que re-
queira que tudo o que foi concedido deva
ser descrito expressae minuciosamente” 42,
(2) A consagracdo do principio dasu-
premacia federal, mercé do exercicio do
poder derevisdojudicid, “queé, assim, 0
arbitrio, do sistema federal”“? sobretudo
apartir dalegidacdo intervencionista do
New Deal, de 1933. A Suprema Corteno
caso Estados Unidos versus Darby, de
1941, chegou mesmo aconsiderar aDéci-
ma Emenda como um truismo, sendo seu
propdsito “ o de moderar temores de que 0
novo Governo nacional pudesse procurar
exercer poderes ndo concedidose osEstar
dos pudessem ndo ser capazes de exercer
plenamente seus poderes reservados’.

Como acentua Schwartz®, ver a Décima
Emendacomo um erro, umtruismo é“destruir a
base sobre a qual se assentou o conceito de
federalismo dual”. Em outra parte* diz que se
alguma coi sa pareceu incompativel com as lti-
mas décadas de concentracdo de autoridade no
governo central, “foi a no¢do de que os Esta-
dos ainda possuem os atributos de soberania’.

A nocdo de federalismo atenua, consequien-
temente, o argumento de soberania®. Maisim-
portantes, no entanto, sdo os critérios de distri-
buicéo de competéncias, com limitesmais preci-
sos, embora vulneraveis as contingéncias his-
toricas.

Entretanto, o argumento da “ soberania po-
pular” encontra-se presente no modelo federa-
tivo, pois, em Ultimainstancia, aescolhade um
model o que assegure a diversidade na unida-
deéumaopcdo dotitular do poder constituinte.

Nesse sentido, Tocqueville assinda

“Na América, o principio da sobera-
niado povo ndo é estéril nem esta escon-

contra Maryland, em que o Estado de Maryland tenta-
va, através de tributagdo, esvaziar o banco federal cria-
do pelo Congresso. Marshall demonstrou que ‘o poder
de tributar é o poder de destruir’ e, como tal, a lei
estadual € inconstitucional, pois o Estado, através da
tributagdo, pode chegar ao ponto de anular as agéncias
do Governo Federal”.
“ Transcrigdo de SCHWARTZ, op. cit., p. 15.

“2 |bidem, p. 22, 30, e 34.
“ |bidem, p. 34.
% bidem, p. 48.

S ATALIBA, Gerado. Republica e Constituicao.
S&o Paulo : Revista dos Tribunais, 1985. p. 10, refere-
se, ainda, a reparticdo rigida de atributos da soberania.
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dido, como sucede em outras nacoes; é
reconhecido pelos costumes e proclama-
dopelasleis, espaha-selivrementeeche-
ga sem impedimentos as suas conse-
guiéncias mais remotas. Se existe pais no
mundo onde a doutrina da soberania do
povo pode ser razoavelmente apreciada,
onde ela pode ser estudada na sua apli-
cacao aos negdcios da sociedade, e onde
Seus perigos e suas vantagens podem ser
julgados, esse pais € com certezaa Amé-
rica’®.

3.3. A andlise do modelo americano sob a visdo
de Tocqueville na obra “Democracia na América”

A obra de Tocqueville®” desperta renovado
interesse em nosso tempo. “A Sociedade Toc-
queville, sediada simultaneamente nos Estados
Unidos e na Franca, editaumarevista e promo-
ve freglientes semindrios e encontros, dedica-
dos a0 eminente pensador” .

O grande feito de Tocqueville consiste em
haver recuperado o prestigio da democracia,
responsabilizada no inicio do século passado
pelos desmandos da Revolucdo Francesa.

O primeiro volume da obra de Alexis de
Tocqueville®, Democracy in America, foi pu-
blicado em 1835, tendo sido muito aclamado.

% TOCQUEVILLE, Alexis Charles Henri Maurice
Clérel de. Democracia na América. Edi¢do condensada
para o leitor moderno, por Richard D. Heffener. Tradu-
¢ao de Jodo Miguel Pinto de Albuquerque. S&o Paulo :
Companhia Editora Nacional, 1969. p. 68.

47 Alexis de Tocqueville é filho de familia francesa
tradicional, tendo nascido a 29 de julho de 1805. Con-
cluiu a Faculdade de Direito de Paris em 1825, aos 20
anos. Fez, durante 1826 e parte de 1827, uma viagem
de estudos a Itdlia. Ingressou na Magistratura, como
Juiz-Auditor em Versalhes, onde seu pai era prefeito.
Viviase 0 chamado periodo da Restauraggo, subseqgiien-
te a queda de Napoledo”(...) “Em 1835 Tocqueville
publica o Livro | de A Democracia na América subdivi-
dido em duas partes. O Livro |l somente aparece em
1840" (TOCQUEVILLE. Democracia na América.
Posfécio de Antonio Paim; tradugéo de Neil Ribeiro da
Silva. S8o Paulo : Itatiaia, 1987. p. 1-2).

8 |bidem, p. 1.

4 Conforme Richard D. Heffner dispde na introdu-
¢80 da versdo portuguesa intitulada Democracia na
América, verbis: “Alexis de Tocqueville chegou aos
Estados Unidos em maio de 1831 e de |4 retornou para
sua terra, a Franga, em fevereiro de 1832, apenas nove
meses mais tarde, portanto. N&o obstante, ja ha bem
mais de um século sua Democracia na América vem
proporcionando aos leitores uma riqueza incomparavel
de descricdo, andlise e profecia, a respeito de quase
todos os aspectos do cendario americano”. (TOCQUE-
VILLE, op. cit., 1969. p. 13).

Em seguida, em 1835, publicou-se o segundo
volume; desde entéo, asteorias de Tocqueville,
apresentadas nessa obra, tém sido objeto de
muita discusséo e interesse.

Na introducéo de sua obra, Alexis de Toc-
gueville® assinala, de formaperspicaz :

“Dentre as coisas novas que me atrai-
ram atencdo durante a permanéncia nos
Estados Unidos, nada me surpreendeu
com maisforcado queaigualdadegeral
de condicéo entre o povo. Prontamente
percebi a influéncia prodigiosa que este
fato fundamental exerce no curso inteiro
da sociedade; da uma direcdo peculiar a
opinido plblicaeumteor peculiar asleis;
leva, a novas méaximas, as autoridades
governantes e, a habitos peculiares aos
governados’ (grifo nosso).

No entanto, Tocqueville estava apenas re-
latando, ndo aprovando. A obra Democracia
na América ndo éum hino delouvor asvirtudes
doigualitarismo ou do governo damaioria. Ao
contrdrio, esse estudo cléssico rejeita, em par-
te, a magica equacdo americana: deigualda-
decomliberdade, de democracia comliberda-
de. llustrando tal assertiva, significativa a pas-
sagem queindica

“N&o acredito que haja um pais no
mundo onde, em proporcao apopul acao,
haja tdo poucos individuosignorantes e,
a0 mesmo tempo, t&o pouco eruditos’ 2.

Em outrasignificativa passagem afirma:

“Portanto, amaioriatem, nos Estados
Unidos, imenso poder defato, e poder de
opinido quase téo grande; e quando esta
se forma a respeito de um assunto, ndo
ha, talvez, obstaculos que possam, ndo
digo deté-la, mas mesmo retardar-lhe a
marcha, deixé-la escutar as queixas dos
gue esmaga ha passagem.

As consegiiéncias desse estado de
coisas sao funestas e perigosas para o
futuro.

% |bidem, p. 33.

51 Conforme HEFFNER, op. cit., verbis: “O fato de
Alexis Charles Henri Clérel de Tocqueville ter sido um
critico tao vigoroso da democracia americana, de haver
investido tdo duramente contra 0s pressupostos em que
ela se baseava, era inteiramente de esperar, pois ésse
brilhante francés era aristocrata completo, herdeiro de
uma ilustre tradicdo de familia, de conservantismo, de
independéncia intelectual e de individualismo, que ndo
tinha afinidade alguma com o igualitarismo desenfrea-
do que caracterizava a América jacksoniana.”. (TOC-
QUEVILLE, op. cit., 1969. p. 16).

%2 |bidem, p. 65.
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Considero impiaamaximasegundo a
qual, em matériade governo, amaioriade
um povotem o direito detudo fazer e, no
entanto, situo a origem de todos os po-
deresnasvontadesdamaioria. Estariaem
contradi¢&o comigo mesmo?

Existe umalei gera quefoi feita, ou
pelo menos adotada, ndo somente pela
maioriadetal outal povo, maspelamaio-
riadetodos oshomens. Essalei éajusti-
¢a. A justicaforma, portanto, o limitedo
direito de qualquer povo (...) Quando me
recuso a obedecer aumalei injusta, ndo
negoamaioriaodireitodedirigir; apeloa
soberaniado género humano contraa so-
berania do povo” (grifo nosso).

3.4. O governo local — a independéncia do
municipio como corolario da soberania do
povo na visdo de Tocqueville

Em ricapassagem de suaobra, a0 ressaltar a
intimaligacéo entre 0 povo eo poder naincipi-
ente nacdo americana, Tocqueville afirma:

“Em alguns paises, embora o poder
sgja estranho em certa medida ao corpo
social, o dirige e forca a seguir certo ca-
minho. Em outros, a forca dominadora
esta dividida, estando em parte dentro e
em parte fora das fileiras do povo. Mas
nada disso se vé nos Estados Unidos; 14
a sociedade governa-se a s prépria por
si propria. Todo o poder se centralizaem
seu seio. Mal se poderia encontrar um
individuo que se atrevesse a conceber,
ou ainda menos, aexpressar aidéiadeo
procurar noutro lugar. A nagdo participa
da confeccdo das leis pela escolha de
seuslegidladores, e naexecucdo dasmes-
mas pela escolha dos agentes do gover-
No executivo; quase pode dizer-se que se
governaasi propria, téo fracaerestritaé
aparte dei xada a administracao, t&o pou-
CO as autoridades esquecem sua origem
popular e o poder do qual emanam. O
povo reina no mundo politico america-
no como Deus no universo. O povo é a
causa e 0 objetivo de todas as coisas;
tudo vemdele, etudo éabsorvido nele”
(grifo nosso).

% A democracia na américa. Traducdo J. A. G.
Albuquerque. (Os pensadores, 19) S&o Paulo : Abril Cul-
tural, 1973. p. 241.

5 Ibidem, p. 69-70.

Sempre reafirmando que “ o principio da so-
berania do povo governa a totalidade do siste-
ma politico dos anglo-americanos’ . Essearis-
tocrata francés faz uma comparacao importan-
tissima entre a necessaria distribuicao de po-
der e o direito fundamental de igualdade, ao
esclarecer 0 porqué da obediéncia ao governo
pelo cidaddo: “Nas nagcdes que reconhecem a
soberaniado povo, cadaindividuo tem um qui-
nh&o de poder igual, e participa igualmente do
governo do Estado. Por que, entéo, obedece ele
a0 governo e quais sdo os limites naturais de
sua obediéncia? Cada individuo deve estar téo
bem informado, ser t&o virtuoso e forte como
gualgquer de seus concidadéos. Obedece ao go-
verno ndo por ser inferior aos que o conduzem,
OU por ser menos capaz do que qualquer outro
de se governar a s préprio, mas porgue reco-
nhece a utilidade da associagdo com 0s outros
homens e sabe quetal associacéo ndo podeexis-
tir sem uma forca reguladora. E um stdito em
tudo o que concerne aos deveres dos cidaddos
entre §i; € livre e sO responsavel perante Deus,
no que lhe diz respeito asi proprio. Dai surgea
maxima, de que cadaum éomelhor e Ginicojuiz
de seu préprio interesse particular, e a socieda-
de ndo tem o direito de controlar as agdes do
homem, ando ser quedassgjam prejudiciaisao
bem-estar comum, ou ando ser que o0 bem-estar
comum exija a sua ajuda. Esta doutrina &, uni-
versalmente, admitidanos Estados Unidos. Exa-
minarei agoraainfluénciagera que exerce nas
acOes ordindrias da vida; estou falando agora
dos corpos municipais.

O municipio (townships), tomado como um
todo, eemrelacdo ao governo central, éapenas
um individuo, como qualquer outro ao qual
seja aplicavel a teoria que acabo de descre-
ver”%e (grifo nosso).

Assim, ao indicar a abstencdo da atividade
estatal na esfera particular de cada individuo,
com fundamento na soberania popular que ndo
permite uma subordinacdo do Estado sobre o
individuo, Tocqueville passaem seguida aexa-
minar aindependéncia (no sentido de “escolha
da forma de agir”) dos municipios vista como
conseqliéncia natural do principio da soberania
do povo:

“Aindependéncia municipal nosEs-
tados Unidos é, portanto, uma conse-
guéncia natural deste proprio principio
da soberania do povo. Todas as replbli-

% |bidem, p. 70.
1 bidem, p. 70-71.
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Cas americanas, mais ou menos, O reco-
nhecem; mas as circunstancias favore-
cem, particularmente, 0 seu crescimento
na Nova lnglaterra.

Nesta parte dos Estados Unidos, a
vidapoaliticateve origem nos municipios;
e quase se pode dizer que cada um deles
formaorigina mente umanagdo indepen-
dente. Quando os reis da Inglaterra &fir-
maram, depois, sua supremacia, ficaram
contentes por assumir o poder central do
Estado. Deixaram os municipios onde
antes estavam; e, embora estejam agora
sujeitos ao Estado, ndo o eram a princi-
pio e nuncacompletamente o foram. Nao
receberam 0s seus poderes da autorida-
de central, mas, ao contrario, abdicaram
de uma parte de sua independéncia em
favor do Estado. Trata-se de distincdo
importante, que o leitor devera, constan-
temente, recordar. Os municipios sao,
geramente, subordinados ao Estado ape-
nas nos interesses a que chamarel soci-
ais, por serem comuns atodos 0s outros.
S80 independentes em tudo o que sO a
elesdiz respeito; e ndo acredito que entre
0s habitantes da Nova Inglaterra se en-
contre um Unico homem que reconheca
ter o Estado qualquer direito deinterferir
nos negdcios de seu proprio municipio.
As cidades da Nova Inglaterra compram
e vendem, processam ou s80 acusadas,
aumentam ou diminuem suas taxas e ne-
nhuma autoridade administrativa jamais
pensa em oferecer qualquer oposicao™>
(grifo nosso).

Ao delimitar a subordinacdo dos municipi-
0s a0 Estado apenas aos interesses por ele cha-
mados de sociais (comuns atodos os municipi-
0s), Tocqueville constatava a necessidade de
divisdo das competéncias locais e nacionais,
consoanteilustra o texto abaixo:

“Ha certos deveres sociais, contudo,
gue estdo empenhados em cumprir. Se 0
Estado esta necessitado de dinheiro, a
cidade n&o pode reter os abastecimen-
tos, se 0 Estado projeta uma estrada, o
municipio ndo pode recusar autorizagdo
para €la atravessar 0 seu territorio; se o
Estado fizer um regulamento depolicia, a
cidade deve pb-lo em vigor; se for pro-
mulgado um sistemauniforme deinstru-
¢do publica, todas as cidades estéo obri-
gadas a estabelecer as escolas que a lei

5" Ibidem, p. 71.

ordenar. Quando passar a examinar aad-
ministracdo da lei nos Estados Unidos,
acentuarel amaneirae 0s meios segundo
0S quai s 0s municipios so compelidosa
obedecer nos diferentes casos; agora,
guero mostrar apenasaexisténciadaobri-
gacdo. Por estrita que sgja essa obriga-
¢d0, 0 governo do Estado apenas aim-
pde em principio, e, em seu desempenho,
0 municipio retoma todos os seus direi-
tos independentes. Assim, 0s impostos
sd0 votados pelo Estado, mas sdo arre-
cadados e coletados pelo municipio; o
estabel ecimento de uma escola é obriga-
tdrio, mas o municipio constréi, paga e
superintende a mesma. Na Franca, o co-
letor estadual recebe os impostos locais,
na Ameérica, o coletor da cidade recebe
os impostos do Estado. Assim, o gover-
no francés empresta seus agentes a com-
mune; naAmeérica, 0 municipio empresta
seus agentes ao governo. SO isso mostra
0 qudo amplamente diferem as duas na-
(;568”58
Portanto, consoante ressalta a obra de
Tocqueville, ha evidente identidade entre o
modelo federativo americano que valoriza a
autonomia regional, e a protecdo dos direitos
fundamentais: igualdade e liberdade.

4. A autonomia regional e a descentralizacdo
administrativa como mecanismos classicos de
defesa dos direitos de liberdade

Os elaboradores da Constitui¢cdo americana
rejeitaram ndo sb o model o confederativo como,
também, o modelo unitério de governo. Aoin-
vés, eles fundaram o novo governo americano
em umateoriacompletamente nova: ofederalis-
mo. Em uma confederacdo, os Estados sobera-
nos, por meio de tratados internacionais, coo-
peram mutuamente um com o outro. A sobera-
nia permanece com os Estados e os individuos
s80 cidaddos dos respectivos Estados. Em um
sistema unitdrio, por outro lado, o governo na-
ciona é soberano e os Estados-membros, caso
existam, s80 meros bragos administrativos do
governo central. No sistema federativo ameri-
cano classico, o povo constitui o tnico deten-
tor da soberania e delega poucos poderes ao
governo nacional e algunsoutrospoderespara
os Estados-membros. Individuos sdo, a0 mes-
mo tempo, cidaddos do governo gera e dos
Estados-membros.

% |bidem, p. 72.
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Este breve resumo mostra-seimportante por
duasrazBes. Primeiro, por assinaar queo siste-
ma federal americano ndo se constitui simples-
mente de um conjunto de Estados|onga manus
do poder central. Os Estados americanos ndo
sd0 unidades administrativas que sO existem
paraimplementar politicas feitas pelo governo
central. Os Estados funcionam, de formainde-
pendente e autdnoma, implementando politicas
a eles asseguradas na Constituicdo por parcela
expressa de poder, deferida pelo titular do po-
der constituinte.

Ademais, no Federalismo Classico, os ela
boradores da Constituicdo esperaram que 0s
Estados-membros fossem os principais agen-
tes elaboradores das agdes estatais no sistema
federal. Os poderes delegados ao governo fe-
deral sdo comparativamente menoresem nlime-
ro eemimportancia, rel acionando-se, principal-
mente, com amatéria diplomatica, militar e as-
suntos econdmicos nacionais, como o fluxo de
mercadorias entre os Estados-membros. Os te-
mas estatais fundamentais para os individuos
per maneceram no ambito do préprio Estado-
membro, para solucionar os problemas de
acordo com as caracteristicaslocais.

Essa autonomia regional e descentraliza-
cdo administrativa constituem caracteristica
basica do modelo federativo americano, tendo
intima correlacdo com a protecdo dos direitos
fundamentais de ent&o; isso porque, no Estado
liberal, preocupa, sobremaneira, alimitagdo do
poder para a garantia das liberdades individu-
ais, em sentido omissivo, do que a agdo do Es-
tado em sentido comissivo e construtivo.

Esses direitos fundamentais de primeirage-
racéo referem-se principalmente as liberdades
individuais, tais como liberdade pessoal de pen-
samento, de religido, de reunido e de liberdade
econdmica.

Nesse momento, é adequado e proveitoso
apresentar, como umamolduradereferénciapara
estaanalise, o PreAmbul o da Constituicdo ame-
ricanaque expressa intimarelacéo entre o Esta
do americano ingtituido pela Constituicdo e a
protecdo das liberdades publicas, verbis:

“Nos, 0 Povo dos Estados Unidos, a
fim de constituir umaUnido maisperfeita,
estabelecer a Justica, assegurar a Tran-
quilidade doméstica, providenciar a De-
fesacomum, promover o Bem-Estar geral
eassegurar as Béncaos dal iberdade para
nos e nossa Posteridade, determinamos
e estabelecemos esta Congtituicdo para
os Estados Unidos da América’

Consoante ensinamento de Benjamim
Fletcher Wright:

“Os sais objetivos deste predmbulo
podem ser divididos em dois grupos de
tréscadaum. O primeiroinclui formar uma
uni&o maisperfeita, assegurar atranquili-
dade doméstica e providenciar a defesa
comum. Todos estes estdo intimamente
relacionados com o problema central e
dominantedacontrovérsiadaratificacdo,
tendo sido bastante discutidos, até repe-
titivamente, e mesmo com ocasionaisin-
consisténcias. A énfase atribuida a or-
dem, ao poder e a estabilidade é em parte
0 resultado da concepcdo de Hamilton
sobre anatureza e finalidade do governo,
mas deve também ser creditada as cir-
cunstancias da época e a naturezada dis-
cussdo. O debate sobre justica, bem-es-
tar geral e liberdade &, por outro lado,
incompleto einsati sfatério—amenosque
tenhamos o cuidado de recordar as hip6-
teses admitidas no debate pel os dois par-
tidose quase universalmente aceitaspelo
voto popular”s® (grifo nosso).

4.1. Liberdades publicas e Estado Liberal

4.1.1. CONCEITO E FUNDAMENTOS DAS LIBERDADES
PUBLICAS COMO PRESTAGAO MERAMENTE NEGATIVA

Dé&-se o nome de liberdades publicas ague-
las prerrogativas que tem o individuo em face
do Estado. Constituem um dos componentes
minimosdo Estado dedireito. Neste, o exercicio
dos poderes do Estado ndo vai ao ponto de
ignorar que existem limites paraasuaatividade
alémdosquaisinvadiriaesferajuridicado cida-
ddo. As liberdades publicas, assim, dizem res-
peito, num primeiro momento, aumainibicdo do
poder estatal, ou sgja, auma prestacdo meramen-
te negativa; os direitos individuais cléssicos sdo
satisfeitos pela ndo-interferéncia do Estado.

A expressaoliberdades pablicastornou-se,
nos Ultimos tempos, importante, aponto de con-
verter-se em aguns paises (a Franca, por exem-
plo) emtitulo dedisciplinauniversitaria. Umdos
autoresmais expressivos, dentro daliteraturaja
formada para tal disciplina, Georges Burdeau,
utiliza, tratando dos institutos de direito publi-
co que sereferem ao problema, afrase“miseen
oeuvre delaliberté’ e,

% Segundo WRIGHT op. cit., p. 23-24.

% BURDEAU apud SALDANHA, Nelson. Estado
de direito, liberdades e garantias : estudos de direito
publico e teoria politica. Sdo Paulo : Sugestdes Litera
rias, 1980. p. 29.
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Por outro lado, é fato bastante conhecido
gue o conceito de liberdade tem variado muito,
guer no modo de ser entendido, quer naforma
de ser negado ou afirmado, desejado ou repudi-
ado, e nasuarelacdo com aexperiénciadeliber-
dade, situada neste ou naquel e plano do viver®,
A tentativa de formular umanocéo geral eshar-
ra sempre, se se trata da liberdade, com hesita-
¢Oes impostas pelo conhecimento de debates
seculares, e com a tendéncia andlitica que de-
compde a representacdo daliberdade em diver-
s0s planos ou aspectos, cada qual conceitual-
mente distinto.

Nesse digpasdo, Nelson Saldanhaensinaque:

“A experiéncia da liberdade, no plano
da vida social e das ingtituictes, implica
umasérie de condigdes. E umaobservacio
de cunho gera que parece possivel desde
logo é a seguinte: aliberdade, a partir do
desenvolvimento dos grupos, se tornou
cadavez maispossivel, em face dasupera
¢do do chamado poder difuso e das lide-
rancas primitivas, entretanto, o passar dos
temposveio por vezestornar maisdificil a
liberdade, com a complexificacdo davida
socia impondo sobre osindividuos meca-
nismos sempre mais pesados de controle e
de pressdo. De quaquer sorte, aexperién-
ciadeliberdade propriamente ditase dano
CUrso e nas estruturas da vida social, den-
tro de contextos que correspondem asolu-
¢Oes organizacionais especificas. Neste
sentido se entende a frase muito britanica
deHeyeck: freedomisnot astateof nature
but an artifact of civilization. Sim, tantoa
liberdade como a sua fata sdo obras da
vida civilizada, e este € um dado que pde
como problemaaresponsabilidade dosho-
mens em se auto-ordenarem: umarespon-
sabilidade diretamente refletida nos deba
tes e nas indagagdes, e indiretamente ma
nifestada nas oscilagBes ingtitucionais, na
diversificacdo dosregimesedasformasda
ordem” 2 (grifo nosso).

Namesmaordem, Colliard ensina
“as relagdes do individuo e do Estado
constituem o préprio centro dos proble-

& Nesse sentido: “A garantia juridica das liberdades
publicas traduz, no direito positivo, uma certa concep-
G&o ideol bgica das relagdes do homem com a sociedade,
pelo que seu aparecimento e evolugdo se explicam em
funcdo dessa ideologia’ (RIVERO apud CRETELLA
JUNIOR, José. Curso de liberdades publicas. Rio de
Janeiro : Forense, 1986. p. 11).

% SALDANHA, op. cit., p. 30.

mas juridicos do homem. Os sistemas
politicos oscilam com uma série de pon-
tosdeequilibriointermediariosentreuma
férmula que nega as liberdades humanas
(concepcdo ditacomunitéria, ou totalitéa-
ria) e umafdérmula que exaltaasliberda-
des individuais (concepcdo denominada
individualista). O que importa, porém, é
assinalar oslimitesdos sistemas, poisndo
se encontram, nunca, no estado puro,
sociedades totalitarias ou sociedades to-
talmente individualistas, porque, levadas
a0 extremo, as liberdades publicas des-
troemtodo organismo socia esignificam
anarquia’®s.

Assim, a Federaco americana, nessa abor-
dagem, deve ser vista sob o0 prismade um Esta
do que se aproximamais da concepcéo denomi-
nadaindividualista, poisexataaliberdadeindi-
vidual, amedida que favorece a distribuicéo do
poder estatal, em diferentes esferas de atuacao,
com aclarafinalidade de administracéo descen-
tralizada que favoreca a liberdade individual,
respeitando a diversidade dos individuos que
compdem o Estado.

Evidentemente, estima-se defende-se aliber-
dade como algo valioso e é f&cil afirmar que os
progressos histéricos representam acréscimos
em sua protecdo e em sua generalizacdo. Mas,
por dentro desta evidéncia, pode-se descobrir
um postulado constituido e defendido pelapré-
priaideologialiberal.

Aliberdadetemumcarater historico porque
depende do poder do homemsobreanatureza, a
sociedade e sobre s mesmo em cada momento
histérico; entretanto, sempre se ressaltou a
valorizacéo da pessoa humana. A liberdade é,
portanto, conquista constante. O contelido da
liberdade amplia-se com aevolugédo dahumani-
dade. Fortalece-se e estende-se, a medida em
gue a atividade humana se alarga.

Cumprelembrar, comoensinaEmileDurkheim®,
gue apessoa é umacategoriahistérica, isto &, 0
valor da pessoa humana hoje reconhecido com
auréola de santidade é fruto da civilizagdo
humana

A importancia da pessoa®®, como categoria
filosofica, relaciona-se diretamentecom atema

8 COLLIARD, apud CRETELLA JUNIOR, op. cit.,
p. 13.

% DURKHEIM, apud REALE, Miguel. Pluraismo e
liberdade. S&o Paulo : Saraiva, 1963. p. 63.

®FARIAS, Edilsom Pereirade. Colisdo de direitos:
a honra, a intimidade, a vida privada e a imagem versus
a liberdade de expresséo e informag&o. Porto Alegre :
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tica das chamadas liberdades publicas. Foi essa
preocupagdo com 0 ser humano, nas suas rela
¢Bes com o ente estatal, que fizeram com que
fossem estabelecidas esferasindividuaisde pro-
tecdo na qual a atuacdo estatal ndo poderiain-
filtrar-se.

No cerne da construcdo constitucional oci-
dental moderna, erige-seo valor liberdade como
direito fundamental, tendo arevolucéo america
na como um dos marcos, ao lado da revolugdo
francesa®. Consoante ensinamento de Geraldo
Ataliba

“No centro daconstrucéo constitucio-
nal ocidental moderna — como proposta
pelo constitucionalismo informador das
RevolucBes francesa e norte-americana
— estaatdbua de direitos do homem e do
cidad&o, o rol das chamadas liberdades
publicas. Quase todas as constituicdes
do constitucionalismo tém, como anos-
sa, umallista de direitos assegurados aos
cidadaos (e muitas vezes, também, ando
cidaddos). Esses chamados direitosindi-
viduais sdo postos como fulcrosdos sis-
temas constitucionais’®’.

Com o liberalismo triunfante, por meio das
revolucBes que derrubaram as monarquias ab-
solutas, o valor liberdade se erigiu plblicae até

Fabris, 1996. p. 45, ensina, verbis: “A importancia da
pessoa como categoria filosofica avulta-se no mundo
contemporaneo tendo em vista que muitas vezes é o
préprio valor do ser humano que esta posto em causa.
A despeito das conquistas alcangadas no campo dos
direitos humanos, porém, as vicissitudes e as constan-
tes crises e guerras a que sdo submetidos diferentes po-
vos e nagles revelam que o processo de afirmagéo do
homem como pessoa portadora de valores éticos insu-
primiveis, tais como a dignidade, a autonomia, a liber-
dade, exigem uma constante vigilancia. Talvez por isso
afilosofia dos valores seja hoje disciplina que se expan-
de e impulsiona uma axiologia juridica’.

% GRECO FILHO, Vicente. Tutela constitucional
das liberdades. S&o Paulo : Saraiva, 1989. p. 34, afirma
que: “O campo estava preparado, portanto, para o sur-
gimento da Reforma, cujo principio fundamental foi a
liberdade de consciéncia, de Rousseau, do enciclopedis-
mo e da Revolucéo Francesa. Nos Estados Unidos, de-
corrente da experiéncia inglesa, estava preparado o es-
pirito para as declaragOes de direitos de Virginia, Nova
Jersey e Carolina do Norte. A Revolugdo Francesa e a
Independéncia Americana, através de declaraces for-
mais de direitos, consagravam, entdo, a experiéncia
inglesa da Magna Carta e do Habeas Corpus Act de
1679, especiamente quanto a consciéncia de que direi-
tos somente tém consisténcia se acompanhados dos
instrumentos processuais para a sua protecdo e
efetivacdo” (grifo nosso).

5 ATALIBA. Liberdades publicas. Revista de Infor-
macao Legislativa, v. 24, n. 93, jan./mar. p. 99, 1987.

oficialmente em valor dominante. Do ponto de
vistado liberalismo classico, aexisténciadeins-
tituicOes politicas (que alguns radicais encara-
vam como um mal necessario), erafuncdo das
vontades intrinsecamente livres dos individu-
0s, e toda a histéria seria, como forma de pro-
gresso, umainexoravel aproximacéo aoideal da
liberdade plena. O liberalismo ensgjouinclusive
aformac&o de um conceito novo de saber, ndo
tdo novo talvez por provir da Renascenca: 0
saber como algo publico, distinto do saber ocul-
to e secreto de outras épocas. Este conceito do
saber como coisa publica, obra dailustracdo e
do acesso de todos a razdo e a ciéncia, com-
pletava-se com o de uma verdade objetiva,
conhecida por meio do saber progressivo, do
debate franco, funcéo de vida social liberada
de parcialismo e privil égios, sobretudo privi-
|égios feudais.

Esse conceito de saber promoveu também a
tendéncia que ficou, marcantemente, caracteri-
zando aculturaocidental moderna e contempo-
rénea, em contraste com as culturas antigas em
geral, quase sempre dotadas de poucos livros
principais. sendo mesmo de um sd. Do mesmo
modo, a mentaidade ocidental contemporénea
assumiu um crescente pluralismo em matériade
posicoesfilostficas, em matériade estilos artis-
ticos, em matéria de leis. Em lugar da lei, no
singular, asleis, no plural, como experiénciasem-
pre mais numerosa, apesar de ser falar nalei em
sentido genérico, edeter-se o Estado como fon-
te Unica do Direito, nisso negando-se o plura-
lismo de fontes que houve na Idade Média.

Naprimeiravagaromantica, Benjamin Cons-
tant arrolou como direitosindividuai s os seguin-
tes: aliberdade individual, o julgamento pelo
jari, aliberdade religiosa, a liberdade de in-
dustria, a inviolabilidade da propriedade e a
liberdade deimprensa®. Suateoriaconstitucio-
nal, conciliatéria e realista, incluia as conquis-
tas liberais temperando-as com o doutrinaris-
mo nascente.

Dentro ainda do pensamento do século
XVII1, um dos momentos maisimportantes para
o nosso temafoi adiferenciacdo, indicada (e até
sentida) por Jean-Jacques Rousseau, entre ali-
berdade natural ou fisica e a liberdade civil,
isto &, social e politica. Para Rousseau, os ho-
mens depois do contrato socia se encontram
inseridos num corpo que deve ser coeso e onde
a liberdade de cada qual consiste principal-
mente emincluir sua vontade no conjunto for-

% CONSTANT apud SALDANHA op. cit., p. 33.
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mado pelas vontades de todos®. Tocqueville,
em esclarecedora passagem sobre esta teméti-
ca, afirma, comentando as associagdes politi-
cas nos Estados Unidos:
“O privilégio maisnatura do homem,
depoisdo direito de agir por s proprio, &
0 de combinar seus esfor¢os com os de
seus semelhantes, e de agir em comum
com eles. O direito de associacdo, por-
tanto, parece-me quasetdoinalienavel em
sua natureza como o direito daliberdade
pessoa. Nenhum legislador o pode ata-
car sem pdr em perigo os fundamentos
mesmos da sociedade” ™.

4.1.2. LIBERDADE E ORGANIZAGAO ESTATAL SOB O
ENFOQUE DE UM STATUS NEGATIVUS.

Assim, a mentalidade do congtitucionalis-
mo cléssico entendia que a nagdo, ao consti-
tuir-se (e aqui se forjou a doutrina do pouvoir
constituant), impdeaosindividuosseremlivres,
0u sgja, serem partesde um todo criado por con-
sentimentos livres.

Esse espirito mostrou-se especialmente pre-
sente no inci piente Estado americano federado.
Nesse sentido, Alexis de Tocqueville, ao tratar
das “Vantagens do sistema federal em gerd, e
sua utilidade especial na América’ ensina:

“Entre as pequenas nagdes, 0 olho
da sociedade penetra em toda parte; o
espirito de melhoria desce até os meno-
res detalhes. por ser a ambicdo do povo
em muito grande parte compensada pela
sua fragueza, os seus esforcos e recur-
S0s voltam-se quase inteiramente para o
seu bem-estar interior e ndo sdo de modo
algum sujeitos adissipar-se ha brumava
da gléria. Ademais, como as faculdades
de cadaum so geralmente limitadas, as-
sim o sdo também os seus desgjos. A
mediocridade da fortuna torna as condi-
¢Bes mais ou menos iguai's; 0s costumes
tém umamaneirade seconduzir smplese
tranquila. Assim, alevar tudo em contae
considerando os diversos graus de mo-
ralidade e conhecimentos, encontra-se
ordinariamente nas pequenas nacdes
mais confortos, mais populagdo e mais
tranquilidade que nas grandes’™.

Segundo Oscar e Mary Handlin:

“O homem livre, escreveu Helvécio,

% SALDANHA, op. cit., p. 33.

© TOCQUEVILLE, op. cit., 1969. p. 115.

L TOCQUEVILLE, op. cit., 1987, p. 124.

‘€ aguele que ndo estd em feros, nem en-
carcerado, nem aterrorizado como um es-
cravo, pdomedodocastigo’. Ta conceito
remonta a definicdo de Hobbes: * A liber-
dade (ou a autonomia) consiste propria-
mente na auséncia de oposicdo... Um ho-
mem élivre quando n&o éimpedido defa
zer aquilo que desgjafazer e que, pelasua
vontade e inteligéncia, € capaz de fazer'.

Esses principios expressam um dos
postul ados fundamentais da teoria poli-
tica do Ocidente, nos Ultimos trés sécu-
los. A liberdade, sobe esse prisma, € a
antitese do outro. A liberdade &, portan-
to, um estado a que chega um individuo
resguardando-se da coagcdo ou ameaca
de coacdo. Robinson Crusoe, habitando
um mundo onde superior algum impera,
nem lel algumao constrange, é o prot6ti-
po do homeminteiramentelivre’ ™,

Osfilsofos e historiadores que abracaram
essaconcepcdo descreveram aliberdade em ter-
Mos negativos (status negativus™). Procuraram
a compreensdo de seu desenvolvimento pela
andlise de como os homens se defenderam a s
préprios e os seus direitos contra a restrico.
Nos tempos modernos, tendo sido o Estado o
organizador dos meios mais eficientes de coer-
¢do, a histéria da liberdade vem sendo escrita
largamente como uma sucessdo de fatos e ten-
déncias, por meio dos quais o povo tem apren-
dido a se defender da interferéncia estatal.

No presente estudo, ndo é necessario deter-
se na apreciacdo da validade do conceito nega:
tivo como umaproposicéo abstrata e filosofica.
Mas é indispensavel julgar a adequacdo desse
conceito parapoder explicar como agiu 0 povo
em certas circunstancias que podiam ser tidas
comollivres.

Para explicar algumas fases da evolucéo de
leisque contribuiram paraaliberdade nos Esta-
dos Unidos, muito vale aidéia da auséncia de
restricdo. A luta contra as restrigdes estatais fa-
voreceu o estabelecimento da liberdade de pala-
vrae de imprensa, de consciéncia e de catedra.

2HANDLIN, Oscar e Mary. As dimensdes da li-
berdade. Traducdo Edilson Alkmin Cunha. S&o Paulo :
Fundo de Cultura, 1961. p. 19.

3 Segundo Robert Alexy, ao descrever “a teoria dos
status” de Georg Jellinek, o status negativo correspon-
de & esfera de liberdade na qual os interesses essencial-
mente individuais encontram sua satisfagdo. E, pois, uma
esfera de liberdade individual, cujas agdes s&o livres, por-
que ndo estéo ordenadas ou proibidas, vale dizer: tanto
sua omissdo como sua realizagdo estdo permitidas.
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O carater negativo, da concepcao deliber-
dade, diminui, porém, a sua utilidade. Essa
concepcdo estreita limita a matéria de modo a
excluir seus aspectos criticos. Destarte, ficam
preteridos importantes acontecimentos, cuja
andlise o critério dacoacdo externaof erece pou-
ca vantagem. Por exemplo, os reporteres tém
menos liberdade de expressar sua prépria opi-
nido do que os professores; ndo porque eles
estejam mais sujeitos ao controle externo, mas
porque um jornal € umainstituicéo diferentede
uma universidade™. Paraentender adiferencaé
preciso saber por que os direitos especificos
dos editores e das congregactes evoluiram de
modo diverso e por que um intricado desenvolvi-
mento social destinou, ha comunidade, para a
imprensaum status e para a universidade, outro.

A evolucéo da liberdade de consciéncia é
outro exemplo do maleficio da concepgao ne-
gativa da liberdade. Ao se estabelecerem as
col6nias, o Estado exercia rigida supervisao
sobre o culto. A um século e meio, sua capaci-
dadedeintervir nesse campo ndo diminui; ahis-
toria daguela época esta repleta de assaltos a
liberdade de consciéncia. No entanto, por volta
de 1760, antes de quai squer mudancas nalei ou
naformade governo, essaliberdade era ampla-
mente admitida. A toleranciareligiosa do mea-
do do século X VI ndo foi o resultado dasoma
de resisténcia aos atagues passados, mas de
forcas sociais e culturais total mente diversas™.

Além disso, éimpossivel tratar de conflitos
de liberdades se essas séo mensuradas sim-

TOCQUEVILLE, op. cit., 1973. p. 226, afirma
“Nos Estados Unidos, quase ndo h& povoado mais im-
portante sem seu jornal. Admite-se, sem dificuldade,
que entre tantos combatentes ndo se possa estabel ecer
disciplina, nem unidade de agdo: cada um aca seu pré-
prio pavilh&o. Os jornais ndo podem, portanto, nos
Estados Unidos, fomentar essas grandes correntes de
opinido que derrubam ou transbordam dos mais com-
pactos diques. Essa divisdo das forgas da imprensa pro-
duz, ainda, outros efeitos ndo menos notaveis: sendo
facil a criagdo de um jornal, todo mundo pode fazé-lo;
por outro lado, a concorréncia faz com que um jornal
ndo possa esperar grandes lucros, o que impede as altas
capacidades industriais de se meterem nesse tipo de
empresa’.

" TOCQUEVILLE, (ibidem, p. 250), afirma: “A
maior parte da América inglesa foi povoada por ho-
mens que, apds terem-se subtraido a autoridade do papa,
ndo se submeteram a nenhuma supremacia religiosa;
trouxeram, portanto, para 0 Novo Mundo, um cristia-
nismo que ndo poderiamos retratar melhor, sendo cha-
mando-o de democrético e republicano: isso facilitou
singularmente o estabelecimento da republica e da de-
mocracia nos negdcios publicos. Desde o principio, a
politica e a religido se puseram de acordo e dai para a
frente nunca mais deixaram de estar. (...)"

plesmente pelaausénciaderestricdo. Como con-
ciliar aliberdade de imprensa com o direito de
sigilo dos individuos de que ela se ocupa, ou
como harmonizar o direito de greve dos empre-
gados de uma indUstria, com a habilidade de
algum grupo descontente em boicota-la? Asleis
antitrustes, limitando os direitos do monopoli-
zador em beneficio de seus fregueses, prejudi-
caram a liberdade? Pelo critério da auséncia
de restricéo, o mais que se pode dizer é que
tais casos envol vem vantagem para osdireitos
deunse prejuizo paraosde outros. Dai ndo ser
possivel proceder a apreciacéo do resultado, se
redundou ou ndo, de modo geral, em proveito
ou detrimento para a liberdade. Sob esse pris-
ma, nenhuma sociedade pode ser considerada
totalmentelivre.

Assim, a concepcdo da liberdade como au-
sénciaderestricdo serestringe asameagaseven-
tuais de interferéncia surgidas em fragmenta
das éreas de experiéncia socia. A definicdo de
liberdade como auséncia de restricdo foi o pro-
duto de condicdes histéricas peculiares. Enten-
der-se-amelhor a adequacdo do conceito nega
tivo de liberdade por meio de uma andlise do
modo em que era entdo empregada a palavra.

A liberdade, nos séculos XVII1 aXI1X, justi-
ficou-se como um atague contraum sistemade
privilégios herdado do passado. No feudalis-
mo, haviaumacomplicadaordem ou hierarquia
de direitos e privilégios, entre os quais as prer-
rogativas da Coroa e as faculdades da nobreza,
do clero, das corporagdes municipais e outras.

Taisfaculdades ndo eram nem restritas nem
gerais, mas se particularizavam propriamente
como pertencentes a diferentes grupos ou po-
sigdes. Os privilégios de pessoas, de corpora-
¢des, da nobreza ndo eram idénticos. A cada
qual eram atribuidas asfaculdades quelhe com-
petiam pela classe ou situacdo que ocupasse ha
ordem socid totd. E, paraa preservaco dessas
graduadas faculdade, mais tarde consideradas
“umincémodo geral”, foram empregadostodos
0s meios Uteis de coercao.

Contra essas prerrogativas, grupos sociais
descontentes e desprivilegiados travavam uma
longa luta que, comegando muitas vezes pela
questéo de um privilégio particular, terminavam,
freqlientemente, no repudio de todo direito de
privilégioemgeral. O processo criavaum balu-
arte de garantias positivas contra os antigos
abusos do poder. A estratégia era necessaria-
mente negativa, dedicada, como era, aerradica-
¢do de praticas profundamente arraigadas na
tradicdo, nalei e napolitica.
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Nalutacontrao privilégio, o povo clamava
pela liberdade, mas somente na acepcdo geral
do termo do século XV 1: adistingdo de pessoas
de condicdo servil das que ndo o eram. Servas,
escravos, criados, eram pessoalmente ndo li-
vres, por se acharem sujeitos a vontade e a au-
toridade de um senhor; os homens livres ndo
eram assim dependentes. Conseglientemente,
na luta contra o privilégio, a liberdade reves-
tiu-se do sentido principal de resisténcia a
coer¢do. Ansiosa, acima de tudo, por libertar
o individuo dos grilhes que o impediam de
usar de seus direitos, aquela época inclinou-
seaconceber aliberdade nostermosde Helvé-
cio como a antitese do poder de outros.

4.2. O n(cleo politico do Estado liberal na
visdo de macridis

As revolucBes burguesas propiciaram a
emergéncia do Estado Liberal, cuja preocupa
¢do maior era dar, aqueles que controlavam a
economia (os burgueses), ampla liberdade de
exer ceremsuas atividades, sem estaremamea-
cados por qualquer outro poder. Os liberais
pregavam o respeito aos direitos individuais,
mas, quanto ao mercado, este deveria regular-
sepor s sO.

Roy C. Macridis®, cientista politico, nos
ensing, verbis:

“O individuo — suas experiéncias e
Seus interesses — € 0 conceito basico as-
sociado aorigem e crescimento do libera-
lismo e das sociedadesliberais. O conhe-
cimento e a verdade derivam do racioci-
nio do individuo que, por suavez, éfor-
mado pelas associacfes que 0s seus sen-
tidosfazem arespeito do mundo exterior,
pelaexperiéncia(...)

O liberalismo é uma éticaindividua-
listapurae simples. Nas suasfasesinici-
ais, o individualismo se expressa em ter-
mosdedireitosnaturais, liberdade eigual-
dade. Ele esta embebido no pensamento

®No prefécio da obra Ideologias Politicas Con-
temporaneas. Tradugéo de Luis Tupy Caldas de Moura
e Maria Inés Caldas de Moura, Brasilia : Editora Uni-
versidade Brasilia, 1982. p.13; Roy C. Macridis assinala
que “as ideologias moldam as nossas motivages, as
nossas atitudes e os regimes politicos sob os quais vive-
mos. Elas d&o formas a nossos valores’. Assim, esse
autor ressalta algo importantissimo que se procura de-
monstrar nesse trabalho, qua sgja a intima relagdo en-
tre “asideologias’ e os valores a serem por ela acanga
dos, sgja na expressdo da forma de Estado (unitéario e

federado), sejanaexpressdo deideol ogiaspoliticascomo
o liberalismo.

moral ereligioso, masjaaparecem ospri-
meirossinais de umapsicologiaque con-
sidera os interesses materiais e a sua sa-
tisfac8o como importantes na motivacéo
do individuo. Em sua segundafase, o li-
beralismo se baseia numateoria psicol 6-
gicasegundo aqua areaizacdo do inte-
resse é a principal forca que motiva os
individuos'”.

Nesse sentido, os liberais exaltavam como
valores basicos a serem defendidos: o indivi-
dualismo e as liberdadesindividuais como for-
madedesafio elimiteao poder politico do Estado.

Assim, esse professor formado em Direito
pela Universidade de Parisensina :

“Osliberaisproclamavam o individu-
alismo e as liberdades individuais — es-
pecid mente a liberdade de movimento e
de comércio; eestomaram emprestado do
passado para desenvolver o que gradu-
almente setornou umateoriaabrangente
dedireitosindividuais a desafiar eali-
mitar o poder politico absoluto” 8(grifo
NOSs0).

Macridis, buscando umamelhor compreen-
sdo do quefoi oliberalismo, divideademocra-
cialiberal emtrésnucleos basicos: o moral, o
econdmico e o politico™.

No nicleo moral, deve o individuo ser res-
peitado e ter a liberdade de buscar a sua auto-
realizac8o. A liberdade divide-se em liberdade
pessoal (todos osdireitos que protegem o indi-
viduo contra o governo), compreendendo asli-
berdades individuais de pensamento, expressao
e crenca e liberdade social, a de progredir ou
mover-se sociamente, independentemente de
raca e de crenca, objetivando alcancar uma po-
sicdo na sociedade compativel com suas poten-
cialidades.

O nuicleo econdmico representa o proposi-
to de liberar a atividade econdmicaindividual,
resultando nas liberdades econbmicas (direito
de propriedade, de heranca, de producdo, de
acumular, decomprar evender ederealizar con-
tratos).

A basetedricaencontra-se em autores como
Adam Smith® (A Riqueza das Nagdes), Jeremy

" bidem, p.37.

8 |bidem, p. 38.

™ |bidem.

8 Adam Smith, economista escocés (1723-1790),
formulador da Teoria do Liberalismo Econémico, € um
dos mais influentes teéricos da Economia moderna.
Em 1763, durante uma viagem a Franca e a Suica, entra
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Bentham®! e o utilitarismo e, ainda, John Stuart
Mill e o auto-interesse esclarecido.

Por fim, o terceiro componente dessatriade
elaborada por Macridis é o nlcleo politico, in-
timamente ligado com o tema das liberdades
publicas, ora em estudo, defende as liberdades
individuais frente ao poder do Estado e prevé
oportunidades iguais para todos. Coloca o di-
reito do individuo de seguir a propria determi-
nacdo, dentro dos limites impostos pelas nor-
mas, como fundamento dasrelacbes sociais. Este
nlcleo politico se compde de quatro principios
basicos:

a) o consentimento individual, baseado
nas teorias contratuais, nas quais homens e
mul heres consentiam em ligar-se a um siste-
ma politico e aceitar suas decisdes, visando
obter protecdo, estabel ecendo-se, assim, uma
sociedade civil onde é estabelecida uma le-
gislaturacomum, um juiz comum e um execu-
tivo comum;

b) arepresentacédo ou governo represen-
tativo, alegislatura eleita pelo povo, consti-
tuida por agueles que podem tomar as deci-
sdes em nome dele, sem no entanto privarem
os individuos de seus direitos naturais, su-
primirem suas liberdades ou tomar-1hes suas
propriedades;

¢) o constitucionalismo, que significaum
documento escrito (a Constituicdo) que da
garantiasparao individuo, ao limitar o poder
do governo e estipular como as fungdes de
governo devem ser executadas, bem como
disciplinao acesso ao poder por meio de elei-
cOes periddicas;

d) a soberania popular, significando, em
Ultimainstancia, que o poder reside no povo, e

em contato com os fisiocratas. Volta a Escdcia e publi-
ca sua obra principal, Investigacéo sobre a Natureza e
as Causas da Riqueza das NacOes (1776). Nela, define
0s pré-requisitos do liberalismo econdmico e da riqueza
das nagBes: combate aos monopdlios, pablicos ou pri-
vados; ndo-intervencdo do Estado na economia e sua
limitagdo as fungBes publicas de manutengdo da ordem,
da propriedade privada e da Justi¢a; liberdade na negoci-
acao do contrato de trabalho entre patrdes e emprega-
dos e livre-comércio entre 0s povos.

8 A filosofia utilitarista de Bentham pode ser en-
tendida pelo fato de que esse autor defendia as liberda-
des com base na sua utilidade; assim, Macridis (op.
cit, p. 44) ensina: “E, por exemplo, mais agradavel (ou
MeNos penoso) para um ndmero maior de pessoas NUM
sistema expressar livremente as suas idéias, adoragdo a
Deus a maneira que escolheram, e ler o que Ihes apraz.
Seria penoso se houvesse censura e falta de liberdade de
expresséo e de crenga’.

nele esté a fonte de toda autoridade politicaf?.
Assim, observa-se que, nos moldes de ou-
tros autores que tratam do tema liberalismo e
respeito asliberdadesindividuais, Macridis co-
mete um equivoco ao ndo elencar o Federalismo
com caracteristica do nlcleo politico do Esta-
doLiberal, intimamenteligado comotemadas
liberdades publicas, pois, conforme sedemons-
tra com base no modelo americano, esta forma
de Estado favoreceu asliberdadesindividuais.

4.3. O papel de promogdo das liberdades
publicas promovido pela autonomia regional e
pela descentralizacdo administrativa da
Federacdo americana

4.3.1. AAUTONOMIA REGIONAL E A DESCENTRALIZAGAO
ADMINISTRATIVA NASCEM JUNTO COM O ESTADO AMERICANO
Antes da declaracdo da independéncia, 0
Congresso Continental havia recomendado as
colbnias que formassem governos estaduais
independentes. Assim, a propria formacdo do
Estado americano federado, originério de uma
confederacdo, jatrazia, desde asuaorigem uma
preocupacdo relevante com aautonomiaregio-
nal e com adescentralizacdo administrativa.
Conforme ensina Roscoe Pound®, em obe-
diéncia a autonomia de cada uma das antigas

8 A discussdo sobreo liberalismo aconteceu demodo
um tanto tardio no Brasil. Para o Professor Leonel
Severo Rocha, o periodo no qual nasce a teoria liberal
moderna no Brasil se d& nos Ultimos dez anos da Mo-
narquia, que precedem a proclamagdo da Republica em
1889, e vai até a promulgagdo da Constituicdo de 24 de
fevereiro de 1891. Para ele, “nessa fase, o Estado bra-
sileiro, independente em 1822, fundado na heranca do
sistema administrativo e politico portugués, vai tentar
definir-se como instituicao politica moderna. Trata-se
de uma importante transicdo, em gue os atores sociais
s80 ultrapassados pelos acontecimentos, e 0s discursos
comegam a ter uma difusdo na sociedade jamais alcan-
cada anteriormente, ultrapassando mesmo a intengéo
de seus emissores. Pela primeira vez, notadamente na
discusséo das eleigdes diretas e da aboli¢do, o discurso
politico atingiria, muito além do entdo restrito espaco
publico, camadas mais profundas da sociedade. E prati-
camente o nascimento da politica moderna e da ideolo-
gia no Brasil”. (ROCHA, Leonel Severo da. A demo-
cracia em Rui Barbosa: o projeto politico liberal-racio-
nal. Rio de Janeiro : Liber Juris, 1995. p.2).

8 POUND, Roscoe. Desenvolvimento das garanti-
as constitucionais da liberdade. Traduc&o de E. Jacy
Monteiro. Sdo Paulo : IBRASA, 1965. p. 64: “A idéia
de constituicdo escrita tinha por precedente o Instru-
mento do Governo sob a Comunidade, mas era conhe-
cida dos juristas da Revolugéo tanto pelas cartas que
tinham lido nos livros de direito como pelas cartas sob
as guais os governos coloniais e provinciais vinham
funcionando, e as quais se haviam acostumado a repor-
tar os poderes dos magistrados e dos legisladores. A
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colbnias inglesas, os Estados confederados
americanos estabel eceram constitui¢cdes esta-
duais. Seis entre essas constituicdes adotadas
antes de 1787 continham declaracdes de direi-
tos, tendo sidoadaVirginiaaprimeiraafazé-lo.
Asoutras seisfaziam constar do texto deumaa
guatro garantias de direitos particulares, da
mesmasorte queaConstituicdo federal originé
riando continha qual quer declaracdo separa-
dadedireitos, prefixada ou adicionada a cons-
tituicdo e delafazendo parte. Entretanto, apar-
tir da emenda a Constituicéo federal, em 1791,
paraincluir a declaracdo de direitos (Bill of ri-
ghts), todas as constituicfes estaduais subse-
guentes também passaram a conté-la.

Ressaltando a liberdade como objeto co-
mum de todas as Constituicdes americanas e
sua indissolubilidade com a reparticdo dos
poderes, Roscoe Pound assinala:

“Dos dispositivos que se encontram
emmais de metade das primeirasdeclara-
¢Bes de direitos, trés constam de todas,
isto & agarantia dejulgamento por jUri,
liberdade de imprensa e que o acusado
sgja informado da acusacéo e confron-
tado com astestemunhas contra ele. In-
sistia-se especia mente sobre o julgamen-
to por juri porque, quando os governa
doresreaisnomeavam e removiam osju-
izesafim de conseguir julgamentos con-
forme desgjassem, 0jUri, mesmo quando
escolhido por xerife nomeado pel o gover-
nador e instrumento dele, era a seguran-
caunicade julgamento equiitativo que se
ofereciaao acusado ou litigante. Por isso
objetava-setdo fortemente aamplaexten-
s80 da jurisdicdo do amirantado, visto
como ostribunais deste processavam sem
juris. A liberdade de imprensa chamaraa
atencdo ao tempo de julgamento de Zen-
ger, e o publico a acompanhava de perto
devido a instauracdo de processos poli-
ticos contemporaneos na Inglaterra. O
processo em julgamentos criminais, her-
dado da |dade Média, era excessivamen-
te rigoroso para acusados processados a
pedido da Coroa, €, sob os Stuarts, as
possibilidades do inocente eram fracas
quando o rel se empenhava pela condena:
¢d0. A declaracéo inglesa de direitos sali-
entava as garantias fundamentais dos acu-
sados e adas se atendeu em todas as cons-
tituicBes americanas desde 0 comeco.

provincia era governada sob carta expedida pelo rei. O

Estado devia ser governado por meio de carta promul-
gada pelo povo soberano”.

Em seguida, a estes dispositivos, as
primeiras declaraces de direitosinstitu-
fam a separacdo dos poderes, exigidaem
dispositivos especia mente fortes e rigi-
dos em Massachusetts, mas formulada
como fundamental igualmente em New
Hampshire, Maryland, Virginiae Caralina
do Norte, e tomada como base da estru-
tura constitucional do governo nos de-
mais, embora sem que constasse das de-
claracBes de direitos. A experiéncia da
centralizacdo de todos os poderes do
governo no Conselho Privado e no Con-
selho de Comércio e PlantacBes, em Wes-
tminster, convenceraosjuristasdaerada
Revolucdo que ai haviaalgo maisdo que
teoriadefilosofiapolitica. A unanimida-
de com que se pOs em execucado préticaa
idéia, no dia seguinte a Declaracdo da
Independéncia, revelaque aapoiavaago
mai s que simples moda’ 3 (grifo nosso).

Juntamente com a declaracéo de direitos, a
separacdo dos poderes — distribuicdo das fun-
¢cOeslegidativa, executivaejudicia em departa
mentos distintos por meio de lei fundamental,
obrigando acadaum e exigindo de cadaum con-
servar-se dentro dos limites estabelecidos — é
especia mente caracteristicadaprimeiraconsti-
tuicdo americana e das congtituicBes america
nas desde ent&o. Analiticamente, as declara-
¢Bes de direitos sdo declaracdes de liberdades.
Definem circunstancias, situac@es e ocasides
em que a sociedade politicamente organizada
se mantém a distancia, permitindo atividade
individual livre, espontanea; garantem que os
agentes e os 0rgaos da sociedade politicamen-
te organizada ndo agirdo neste ou naguele sen-
tido sendo por certamaneira.

Durante o século XVIII, as colbnias eram
propriedades. O Lorde Proprietario ou os pro-
prietarios eram donos e supremos legislativo,
executivo e judicidrio. Desse modo, curadores
eram donos da Gedrgia e governavam. Roscoe
Pound, exemplificando, citaque

“por exemplo, um individuo que perdera
um processo no Tribunal Municipal de
Savannah escreveu uma carta aos cura-
dores queixando-se dasentenca. Osanais
mostram gue o secretario leu a carta aos
curadores e estes, sem mais nada, deram
ordem para que se enviasse uma carta ao
governador em Savannah para que orde-
nasse ao tribuna ainversdo do julgamen-

8 |bidem, p. 66.
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to. Durante todo o século XV, as col 6-
nias lutavam pelo estabelecimento de
corpos legislativos préprios. Depois de
estarem bem estabelecidas as legidlatu-
ras locais, 0 poder ainda se encontrava
inteiramente centralizado em Westmins-
ter. A legidacdo estava sujeita a veto fi-
nal pelo Conselho Privado dentro decin-
co anos e o Conselho conservou a Pen-
silvania durante vinte e um anos sem um
sistema de tribunais porque os habitan-
tes ndo queriam instalar um tribunal dis-
tinto de eqlidade. Assim também, con-
formereferimosacima, o controlefinal da
administracdo residia em Westminster,
donde emanavam instrucdes aos gover-
nadores, e 0 Conselho privado erao Ulti-
mo tribunal de apelacdo. Além disso, den-
tro da provincia, o governo estava prati-
camente nas méos do governador e do
conselho. Foram maus os resultados que
se seguiram a esta centralizagdo comple-
ta, como também acontecera com a cen-
tralizac&o dos poderes no rei dalnglater-
ra. E facil supor que o que aconteceu na
Inglaterraquando o rel controlava os ju-
izesena Américacolonial, quando o go-
vernador real os controlava, ndo aconte-
ceriano mundo melhorado em que vive-
mos’ .

N&o é de se admirar, pois, que as primeiras
consgtituicdes dos Estados Confederados ame-
ricanos insistissem muito mais sobre a separa-
¢80 dos poderes do que sobre os detalhes da

organizacao politica.

4.3.2. A AUTONOMIAREGIONAL COMO LIMITAGAO DO
PODER POLITICO

Os americanos criaram um regime que se
caracterizou pelaingtituicdo de processos para
0 exercicio do poder coercitivo. Esperavam fir-
memente que, preservando o sistema, o Estado,
gue era o produto de seu préprio consentimen-
to, mais haveria de ampliar do que limitar sua
liberdade.

Estavam, por isso, sempre atentos ao perigo
do abuso do poder da parte de seus detentores.
A sabedoriadaHist6riae aexperiénciacontem-
poranea da Europa despertaram nos cidaddos
da Republica a nitida consciéncia da propensio
gue tem a forca de embevecer agueles a quem
era confiada. A evolucado dos processos poaliti-
cos, nos Estados Unidos, continha, por con-

& |bidem, p. 71-72.

seguinte, dispositivos para limitar a faculdade
de agir das pessoas revestidas de poder, como
para garantir sua dependéncia do consenso dos
governados que €elas representavam.

Ademais, s 0 mecanismo formal ndo asse-
gurava a restricéo do uso do poder coercitivo
do Estado. Nas crises, reais ou imaginarias, se-
ria sempre possivel a pretericdo dos controles
corriqueiros; essa possibilidade era o bastante
parajustificar, freqlientemente, o temor de que
0 governo pudesse transformar-se em instru-
mento de destruicdo, em vez de promoc¢do da
liberdade do povo.

Essas preocupactes refletiam a convicgéo
segundo a qual, sem faar das restri¢fes pura-
mente normais, havialimitesabsolutosalém dos
guais o Estado jamais devia usar a coercdo. A
liberdade dependia ndo s6 do exercicio do po-
der coercitivo dentro dos processos legais, mas
também da sua limitacdo dentro de reconheci-
dos termos. Para conhecer a evolucdo daliber-
dade, nos Estados Unidos, é necessario, por
conseguinte, examinar as forcas que puseram
limites a acdo do governo.

Muito raramente, foi explicitamentediscuti-
do o problemadoslimites absol utos, poisatati-
ca do debate politico obscurecia comumente a
questdo abstrata. Era mais fécil chegar a con-
clusdes aceitaveis pela discussio da conveni-
éncia de uma medida especifica, ou da compe-
téncia de um funcionério ou de um 6rgéo parti-
cular, do que pela proposicdo de solucdes ge-
rais. Antes de tudo, aquem sejulgasse ameaga-
do pelos efeitos adversos da agdo, seria mais
plausivel procurar proteger-se pela defesa pro-
cessual da limitagdo da competéncia do que
apelando paraum principio geral.

Um exame de como 0s americanos procura-
vam evitar que um governo, de qualquer nivel,
agisse onde, segundo eles, ndo devia revela a
insisténcia obstinada da limitagdo de sua com-
peténcia. O federalismo e o constitucionalismo
propor cionaramos maisimportanteseformais
impedimentos ao exercicio ilimitado do poder
politico, ndo obstante, muitas vezes, determi-
nados autores soO ressaltem este e ndo aquele.

A descricdo dos limites do governo num
documento escrito que repartisse a autoridade
entre vérias entidades, em vez de concentré-la
numa so, estabeleceu a maneira de como devia
ser exercido o poder. Mas, oferecendo a possi-
bilidade de apel acdo, quer paraas constituicdes,
guer para as jurisdicles rivais, indiretamente
apresentava 0s meios para limitar quaisquer
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poderes considerados ilegitimos ou prejudici-
ais. Além dessas restricdes normais da capaci-
dade deagir do Estado, existiaaindaafirmecon-
viccdo de que, em alguns assuntos, ele ndo ti-
nha competéncia alguma.

Depoisde 1789, apluralidadedejurisdicdes,
nos Estados Unidos, vagamente distintas umas
das outras por demarcacdes imprecisas, punha
limites aos poderes quer dos Estados, quer da
Nacdo. As partes interessadas que desgjavam
neutralizar o governo, ou pretendiam obter dele
um tratamento favorével, preferiam, muitasve-
Zes, jogar umajurisdicdo contraoutra, adepen-
der de um principio abstrato para o julgamento
do mérito de suas causas. O utilissimo material
daextensaliteraturahistéricaejuridicado fede-
ralismo tem sido recol hido, em abundéancia, das
solugdes congtitucionais assim suscitadas.

O federalismo, entretanto, exerceu sobre 0
fim do poder politico umainfluénciamaisconsi-
deravel do que sugerem essas formulacdes do
problema. Pois, o préprio federalismo se as-
sentava no principio de que a particéo do po-
der era realmente proveitosa para salvaguar-
dar asliberdades dos cidadaos. Esseprincipio
antecipou o aparecimento deum regimeformal -
mente federal e tornou vidveis 0s recursos aos
direitosdos Estados ou aautoridadefederal para
sustar acdes nocivas.

Os indicios desse principio jaeram eviden-
tes no século XVII. A coexisténcia de vérias
coldnias, contiguas e autbnomas, limitava, na
prética, os poderes de cada uma pela criacdo
dosmeiosdefugir de suasjurisdictes. Asfron-
teirasabertasde Rhode |dand edaVirginiaeram
um convite aos dissidentes que desejassem
evadir da jurisdicdo dos magistrados de Mas-
sachusetts ou do proprietario de Maryland.

Ademais, afraqueza dasnormasdo governo
eaincapacidade de exercer o poder emmuitos
distritos sem a colaboracao dos cidadaos do
lugar, dotavam as unidades centrais de uma
autoridade destituida de eficacia. Governa-
dores e Camaras sabiam que suas ordens
podiam ser frustradas por uma cidade, por uma
paréquiaobstinada, limitando, assim, suacapa-
cidade de acéo.

Os fundadores da Repliblica estavam intei-
ramente maisfamiliarizadoscom apréticadadis-
tribuicéo de poderesavériasjurisdicoes, do que
aumaso. A consideracdo da experiéncia histo-
rica das confederacdes anteriores mostravaque
umafalhaconduzia, invariavelmente, ou aanar-
quiaou atirania. Os artigos da Confederacéo e

da Constituicdo, embora um tanto divergentes,
proveram uma unido ndo meramente de Esta-
dos, mas de povo. Depois da adogdo da Consti-
tuicdo, cada uma das entidades do governo,
operando dentro de sua 6rbita, tratava, direta-
mente, com os cidadéos, em vez de o fazer por
intermediérios.

Ageracao revolucionariafoi capazdeche-
gar a essa solucdo, porgue concebia a autori-
dade ndo como emanada de um Unico sober a-
no, mas do consentimento dos governados, e
porque a prética demonstrara que governado-
res e assessores, juizes de paz e conselheiros
paroquiais, agindo em suas proprias areas, es-
tabeleciam entre si um equilibrio mituo e pro-
veitoso. Embora surgissem, naquele tempo e
depoais, grandes divergéncias acerca da exten-
s80 do poder a ser dado ao governo nacional
comrelacdo ao estadual, ndo havia, conformeja
visto, polémicas quanto a esséncia da estrutura
federal. Estavam todos virtualmente unanimes
em reconhecer que seria essa estruturaa salva-
guarda da liberdade, por estabelecer limites a
meta de acdo de todas as entidades publicas.

A concepcao delimitesndo foi um produto
de processos inovadores que levaram a con-
cepcao federativa, mas, antes, suajustificacao,
pois ja existiam, quando foram formalmente
incorporados a Constituicao®.

% Em um interessante paralelo da situaggo das Co-
|6nias da América com as controvérsias existentes en-
tre a Coroa e os tribunais na Inglaterra medieval,
POUND, (ibidem, p. 44), assinala, no capitulo intitula-
do “Nas Col6nias da América’, verbis: “No século XVIII
apresentou-se certa situagdo nas Colonias da América
inteiramente paralela a que existiu durante as contro-
vérsias entre a coroa e os tribunais na Inglaterra, no
século XVII. N&o se haviam definido claramente, nesse
pais, as prerrogativas da coroa. Era possivel fazer a
favor delas amplas reivindicagdes como por igua se
formulavam em contrério, para limitélas. Desenvol-
vera-se no Continente um corpo de doutrina politica
absoluta com relagdo aos poderes dos governantes, e 0s
dois paises que entdo fixavam a moda em politica, a
Franca e a Espanha, eram monarquias autocréticas. Por
outro lado, os juristas ingleses haviam recebido uma
tradi¢do ensinada de limitagdes sobre a agdo governa-
mental, sujeicdo dos funcionarios a lei da terra, e direi-
tos garantidos por lei ao sudito. A América, pais que se
desnvolvia rapidamente, dispondo de comércio em ex-
pansdo, grande riqueza natural, populagdo pioneira aven-
tureira, corpos legislativos e tribunais proprios, com-
punha-se politicamente de treze provincias distintas,
separadamente sujeitas ao governo absoluto de West-
minster. Os incidentes juridicos das relacGes entre o
governo inglés e as col6nias ndo estavam claramente
definidos. No se apresentara a necessidade de defini-
los. Na era da colonizagdo, as povoagdes tinham sido
fracas, precisavam da protecdo do governo da metré-
pole, e ndo tinham levantado dividas quanto aos pode-
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Conseqlientemente, a Constituicdo ndo fi-
xou de modo permanente as relagbes de vérias
entidades publicas entre si. Para restringir ou
estender oslimitesdaacéo governamental, pros-
seguiram os esforgos posteriores visando alte-
rar as demarcagdes entre as jurisdicoes federal
eestadual. Mas, aidéiadejurisdicoes mlltiplas
jaexistia, permanecendo intacta.

Sob outro ponto devista, no entanto, o fede-
ralismofoi maisdo queumaacomodacao fortui-
ta das circunstancias histéricas. Os limites que
impds a acdo do governo, pela existéncia de
multiplasjurisdicGesgovernamentais, refletiam
o principio de que tais limites sobre todas as
entidadeseramems mesmos proveitosos.

O conceito americano de constitucionalis-
mo implicava andlogo interesse de estabel ecer
restri¢cBes ao poder do governo. Oslimites pro-
cessuais estavam inerentes aidéa de um docu-
mento escrito que definisse a estruturado Esta
do. Os americanos apelaram para constituicdes
afim de estabel ecer limitesem termos absol utos
a capacidade de agir do Estado.

Ja no século XVII, colonos prejudicados,
baseados em suas escrituras, buscavam novas
definicbes de autoridade, alegando, por exem-
plo, que aguelas doagdes da Coroa limitavam
seu poderio de modo a ndo poder mais se ate-
rar. Em algumas provincias, aidéia puritanade
pacto reforcavao argumento; orei, como Deus,
por sua propria vontade aceitava as regras do
uso de seus poderes soberanos e ndo podia
agir foradelas. Assim, também, os homens, vi-
vendo nas condi¢des de habitantes de terras
remotas, forcados aimprovisar entidades que os
governassem, muitasvezes estabel eciam acordos,
verdadeiros documentos constitucionais, que
descreviam o que o Estado podia ou n&o fazer.
Estava implicito em todas formulagBes o
firmeprincipio, porémsemapoiolegd, dequetais
pactos eram irrevogaveis eindteraveis.

res dela. Mas a metrépole precisava extremamente de
dinheiro durante o século XVIII, a exemplo dos reis
ingleses durante o século XVII, e procurava fontes de
receita. Da mesma forma que o rel procurava levantar
dinheiro fazendo langamentos por autoridade propria,
independentemente de autorizagdo do Parlamento, re-
presentante do povo que tinha de pagar, asssim também
a metrépole procurava levantar dinheiro das col6nias
sem solicitar ou obter-lhes o consentimento. Além dis-
so, 0 regime de monarquia absoluta a que visavam 0s
Stuarts importava no desprezo dos interesses individu-
ais desde muito reconhecidos e na limitagdo da ativida-
de e iniciativa particulares, o que inevitavelmente en-
contrava resisténcia em época de confianga na razéo
individual, colapso do autoritarismo e afirmagéo indi-
vidual, inquieta e ambiciosa’.

Em consegiiéncia, desde que os Estados
entregaram-se a tarefa de elaborar suas prépri-
asconstituicdes, por voltade 1770, osamerica-
nos ja ndo as concebiam mais a moda inglesa.
No Novo Mundo, o termo constituicdo ndo
tinhamais o sentido da organizag&o contempo-
ranea do poder exercido através da praxe, do
costume e dajurisprudéncia. Em vez, alcancou
a significacdo de uma estrutura de governo,
gue assentava, “por escrito”, os limites fixos
para o exercicio do poder. O ponto de vista
americano estava, como era de se esperar, inti-
mamente ligado a rejeicdo da velha mentalida-
de, segundo a qual a autoridade descia da Co-
roa para seus funcionarios. Segundo a nova
mentdlidade— a da autoridade emanadado con-
sentimento dos governados —, a constituicdo
escritatornou-se oinstrumento pelo qual o povo
confiava 0 poder aos seus representantes.

Apelosascongtituicles, como limitesaacao
do governo, tornaram-se mais freqlientes de-
poisde 1780 e, mais ainda, depoisde 1789. As
amargas controvérsias que conduziram a Guer-
raCivil ndo enfraqueceram o respeito pelo cons-
titucionalismo; a Confederacéo, nesse sentido,
seguiu o precedente da Replblica. Tais apelos,
porém, depois de 1780, estavam, mais do que
outrora, presos a provisdes especificas conti-
das nos documentos; a dificuldade de estabele-
cerem-se 0s apelos que se referiam a assuntos
processuais ou alimites concretos ou abstratos
foi-setornando maior.

A experiénciaamericana, quer com o federa
lismo, quer com o constitucionalismo, demons-
trou que, além das restricdes meramente legais,
havialimites absolutos ao poder do Estado. Os
cidaddos da Republica e seus predecessores
coloniai s ndo puseram o problemaem seusjus-
tos termos; nao concebiam que o Estado pu-
desse sempre agir, desde que houvesse funda
mento legal para isso. Ao contrério, estavam
convencidos de que havia a gumas agdes que o
governo ndo podiarealizar e procuravam fun-
damentos no federalismo e no constituciona-
lismo paraimpedi-lo.

A distincdo entre 0 que era permissivel e o
gue ndo o era estava convencionalmente des-
crita como alimitagdo do poder do Estado em
face dos direitos do individuo. A filosofia dos
direitosnaturaisforneciaumabase tedricaeum
vocabulério descritivo a conviccdo dos ameri-
canos de que nem o governo nem qualquer ou-
tra entidade podia violar a liberdade de acéo
gue o cidaddo se reservava, com referéncia a
certas matérias. A Declaracdo da Independén-
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ciafdava, como eranatural, davida, daliberda-
de e dabuscadafelicidade, como direitos natu-
rais eindienaveis do homem. As constituicdes
da Virginia e de Massachussets estabeleceram
disposicBes para evitar a transgresséo de al-
guns desses direitos, como fizeram os dez pri-
meiros artigos adicionais a Constituicao Fede-
ral. La pelametade do século X1X, os america
nos, em geral, estavam certos de serem seus
direitos umasdlidabarreira que podiaser pron-
tamente definida em manuais e que abrangia
tudo, desde as mais gerais prescricdes da Cons-
tituicdo até os detalhes das transactes comer-
ciais. Somente areacdo deintelectuais sulistas,
em defesa da escravidéo, suscitou genuinas
guestBes como a da validade daqueles direitos.

A origem e a natureza desses direitos ndo
eram absolutamente claras. As condi¢des ame-
ricanas que tendiam para a destruicdo das leis,
habitos e costumes herdados produziam fre-
guentemente as reivindicactes de que o indivi-
duo era apto paraguiar-se per seelhedavama
presuncdo do direito de assim agir.

Todos esse direitos, no inicio do século
XVIII, ndo eram mais tidos como dependentes
de um privilégio de qualquer origem, nem con-
dicionados a qualquer situacdo social, masine-
rentes a natureza humana. Tinham sido descri-
tos num documento somente paraefeito de con-
firmac&o. Osdireitoseram por s mesmosanteri-
ores a qualquer manifestacao explicitadeles.

Por isso, avalidade, maior que de costume,
concedida a controvérsia dos defensores da
Constituicdo Federal, em 1787 e 1788, dispen-
sou uma Cartados Direitos®”. Quaisquer pode-
res que explicitamente ndo delegassem ao go-
Verno permaneciam seus. Seus direitos eram
absolutos e sua especificacdo era apenas ne-
cessria para promover as formas de sua defesa.

Nesse sentido, ilustrativa a passagem do
Artigo Federalistan® 84, verbis:

“Voumaisaém, afirmando quedecla-
racBesdedireitos, no sentido e naabran-
géncia que lhes atribuem, sdo nédo ape-
nasdesnecessariasna Constituicéo pro-
posta, mastambém perigosas. Elesinclui-
riam vérias excegOes aos poderes ndo
delegados e, com isso, dariam margem a
fa sos pretextosem favor demaiorescon-
cessdes. Por que declarar que determina-
das coisas ndo podem ser feitas, se ndo
existe poder parafazé-las? Por que, por

8 Bill of Rights (1689) - Decreto declarando os

direitos e as liberdades do individuo e estabelecendo a
sucessdo da Coroa inglesa

exemplo, dizer-se que liberdade da im-
prensando seraredtringida, sendo existe
0 poder de impor as restricbes? Nao
nego gque um dispositivo a respeito po-
deria mencionar quem teria esse poder,
mas é evidente que eleforneceria, aquem
tiver mentalidade de usurpador, uma ex-
celente oportunidade para utiliza-lo
abusivamente. Pode ser alegado, com
aparente razdo, que a Constituicdo ndo
deve chegar ao extremo de incluir provi-
sfes contra 0 abuso de uma autoridade
gue ndo foi concedida e que um disposi-
tivo proibindo restricdes a liberdade da
imprensapermitiriaumaclaraimplicacdo
de que houve a intencdo de investir o
governo naciona do poder de prescre-
ver normas a respeito dessa liberdade.
Estefato poderiaservir como exemplo dos
nuMerosos instrumentos utilizaveis pela
doutrinade poderesinferidos, gracasain-
dulgéncia de um prudente entusiasmo por
declaracBes de direitos’ ® (grifo nosso).

Portanto, o federalismo, lado alado do cons-
titucionalismo, como mecanismodelimitagdo do
poder politico, promoveu osdireitosdeliberda-
de (vistos como status negativus), amedidaque
evitavaainterferénciaestatal em certas matéri-
as que, ndo sendo de ninguém, eram de uso
exclusivo do titular do poder constituinte.

5. Conclusoes

1. O federalismo constitui-se um fendmeno
moderno, surgindo com a Constituicéo Ameri-
canade 1787.

2. O federalismo como model o de formade
Estado passou a ser adotado por outros paises,
tendo como paradigma o modelo adotado na
federacdo americana.

3. Condtitui-se caracteristicafundamenta do
federalismo a busca de um equilibrio entre as
forcas integrativas (centrifugas) e desintegrati-
vas (centripetas) em um Estado soberano que
busca manter a unidade, respeitando a diversi-
dade das partes que o compdem.

4. O equilibrio das forcasintegrativas e de-
sintegrativas ndo se da exclusivamente nacria-
¢do da federacdo, sendo reconfigurado ao lon-
go da evolucdo do Estado, razdo pela qual a
conformacdo federativa é um processo histori-
co edindmico.

®HAMILTON, op. cit., p. 626-627.
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5. O surgimento do Estado federal america
no esta intimamente ligado a necessidade de
modificacdo do modelo confederativo adotado
inicialmente pel os Estados Unidos da América,
ap6s a Revolucdo Americana que desfez o lago
de subordinacdo que vinculavaa Américaaln-
glaterra.

6. A Revolucdo Americana caracterizou-se
pela luta contra autoridade e o poder; ta cir-
cunstancia histérica influiu, sobremaneira, na
escolha do modelo confederativo, no qua ndo
havia um poder central.

7. A confederacdo americanaregulava-se por
meio de um legidlativo unicamera denominado
Congresso Continental; entretanto, tal érgdo
nao possuia significativamente nenhum poder,
sendo pouco maisque umareunido de embai xa-
dores despreparados para solucionar os confli-
tos de interesse entre os Estados, o que preju-
dicou a Confederacdo e determinou a busca do
model o federativo defendido nos célebresfede-
ralist papers.

8. No contexto daanarquiaexistente no mo-
delo confederativo, surge aConvencéo de Fila-
déifia, que envia ao Congresso Continental o
projeto de congtituicdo queinstitui afederacdo
americana.

9. Em face da necessidade de ratificagdo da
constituicdo elaboradanaFiladéifia, JamesMa-
dison, Alexander Hamilton e John Jay, capita
neados por Hamilton, defendem a Constituicdo
e 0 modelo federativo em uma série de artigos
publicados em jornais do estado de Nova lor-
queentre1787e1788.

10. Naargumentacdo dos artigos federalis-
tas, observam-se como forcas centripetas que
ensegjam o0 model o federativo em substituicdo a
confederacdo: a defesa comumemface deame-
acaexternainglesa; acorrecdo dasfalhasde-
correntes da falta de um poder central no mo-
delo confederativo, bem como a protecéo dos
direitoshumanosda época, a saber osdireitos
fundamentais de primeira geracao (direitosde
liberdade).

11. Ao lado dasforcas centripetas, 0 mode-
lo federativo americano surge também parahar-
monizar duas caracteristicas centrifugas bési-
casdo Estado Americano: aautonomiaregional
e adescentralizacdo administrativa.

12. A autonomiaregional e adescentraliza-
¢d0 administrativa propiciavam a distribuicéo
do poder e, conseglientemente, protegiam os
direitos de liberdade e igualdade conforme se

depreende da obra “Democracia na América’
deAlexis Tocqueville.

13. O sistemafederativo americano cléssico
evidencia que o povo constitui-se o Unico de-
tentor da soberania, na medida em que delega
poucos poderes ao governo naciona e alguns
outros para os Estados membros.

14. O cidaddo americano pode, em face do
modelo federal, exercer plenamente os seus di-
reitos, sejacomo cidadédo do governogeral, sgja
como cidadéo dacomunidadelocal em quevive.

15. A organizacdo federativa, no que sere-
fere ap individuo, permite que os direitos e de-
veres estatai s principais do cidad&o sgjam exer-
cidos no ambito do proprio Estado-Membro.

16. O conceito deliberdade publicamostra-
se impregnado das prerrogativas que o indivi-
duo possui em relacdo ao Estado, sendo que,
emum primeiro momento, constituiu umainibi-
¢do do exercicio do poder estatal sobreoindivi-
duo, ou sgja, havia uma prestacdo meramente
negativa (osdireitosindividuais classicos eram
satisfeitos pela ndo-interferéncia do Estado).

17. A federac8o americanaaproximao Esta-
do Americano de uma concepcdo denominada
individualista, que exataaliberdade individual
amedida que favorece a distribuicdo do poder
estatal em diferentes esferas de administracéo
(administracdo descentralizada).

18. Asrevolugdes burguesas propiciaram a
emergéncia do Estado Liberal, cuja preocupa
¢80 maior era dar aqueles que controlavam a
economia (os burgueses) ampla liberdade de
exerceremsuas atividades, sem estaremamea-
cados por qualquer outro poder. Assim, olibe-
ralismo surge como escopo de no ambito poli-
tico, consoante ensinamento de Macridis, de-
senvolver uma teoria abrangente de direitos
individuaisadesafiar ealimitar o poder poli-
tico absoluto.

19. O federalismo, paralelamente ao consti-
tucionalismo, congtitui-se parte do nticleo paliti-
co libera que consagrou aliberdadeindividual.

20. Tocqueville, ao tratar das vantagens do
sistemafederal em geral e suautilidade especia
na América, ressalta que, nos entes estatais de
menor territdrio, avigilanciadasociedade mos-
tra-se mais efetiva, elogiando, dessa forma, a
adocdo do modelo federativo em paises devas-
taextensdo territorial .

21. Roscoe Pound assinala, fazendo uma
comparacao entre 0 modelo inglés e 0 modelo
americano, que a separacdo e o equilibrio entre
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0s poderes constitui-se uma preocupacdo cen-
tral da sociedade americanado século X VIII.

22. A autonomialocal constitui umalimita-
¢do do poder politico, sendo mecanismo de sal-
vaguarda das liberdades dos cidaddos uma vez
gue poderiam contrapor a esferade poder naci-
onal alocal evice-versa, caso qualquer umadelas
estivesse desrespeitando a liberdade individu-
al; tal modelo caracteristico dafederacdo cons-
titui um sistema de “ pesos e contrapesos’ que
evita 0 abuso do poder.

23. Ofederalismo assenta-se no principio de
particéo do poder ao garantir aautonomiaregio-
nal e a descentralizac8o administrativa, consti-
tuindo tal caracteristica proveitoso mecanismo
de salvaguarda das liberdades dos cidadéos.

24. A federacdo americana ressalta que a
autoridade ndo emana de um Unico soberano,
mas sim do consentimento dos governados, a
medidaem que suaestruturaestabel ece um equi-
librio entre diferentes entes estatais, todos su-
bordinados ao titular Gltimo da soberania: o
povo.

Bibliografia

ALEXY, Robert. Teoria delos derechosfundamentales.
Tradugdo de Ernesto Garzon Valdéz. Madrid :
Centro de Estudios Congtitucionales, 1993.

ASCENSAO, José de Oliveira. O Direito: introdu-
¢ao eteoria geral. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, , 1984.

ATALIBA, Geraddo. Autonomia municipal na nova
Constitui¢do. In: MUNICIPALISMO. Séo
Paulo : CEPASP, 1986.

BARACHO, Jost Alfredo de Oliveira. Teoria geral
do federalismo. BeloHorizonte: FUMARC, 1982.

BASTOS, Celso. Comentérios a Constituicdo do
Brasil. S30 Paulo : Saraiva, 1988.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Congtitucio-
nal. Sao Paulo : Maheiros, 1996.

BOTHE, Michael. Federalismo: um conceito em
transformag&o histérica. In: O federalismo na
Alemanha. Konrad Adenauer-Stiftung, Centro de
Estudos, 1995, p. 4. (tradugbes, 7). Publicado
origindmente em Fdderalism und Demokratie,
ein deutsch-sowjetisches Symposium, Gerhard
Stuby, Schriftenreihe des Zentrums fiir euro-
paische Rechtspolitk (ZERP) 16, Nomos-Verla
gsgeselIschaft, Baden-Baden, 1992.

BURDEAU, Georges. Leslibertés publiques. 4. ed.
Paris. Librairie générale de drait et de jurispru-
dence, 1972, Tit. 1.

CRETELLA JUNIOR, José. Curso de liberdades
publicas. Rio de Janeiro : Forense, 1986.

DALLARI, Damo. Elementos de teoria geral do
Estado. S0 Paulo : Saraiva, 1976.

DAVID, René. Os grandes sistemas do Direito con-
temporaneo. Tradugdo de Herminio A. Carvaho.
S&o0 Paulo : Martins Fontes, 1996.

ELAZAR, Danid J. Exploring federalism. Alabama:
University of Alabama, 1987.

FARIAS, Edilsom Pereirade. Colisdo dedireitos: a
honra, a intimidade, a vida privada e a imagem
versus a liberdade de expressio e informagdo.
Porto Alegre: S. A. Fabris, 1996.

GRECO FILHO, Vicente. Tutela constitucional das
liberdades. Sao Paulo : Saraiva, 1989.

HAMILTON, MADISON, JAY. Os artigos federa-
listas: 1787 - 1788. Tradugdo de MariaLuiza X.
deA Borges. Rio de Janeiro: Novafronteira, 1993.

. O federalista. Traducdo de Heitor Almeida

Herrera Brasilia: Universidade de Brasilia, 1984.

HANDLIN, Oscar e Mary. As dimensdes da liber-
dade. Tradug&o Edilson Alkmin Cunha. S0 Pau-
lo : Fundo de Cultura, 1961.

HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Consti-
tucional. Belo Horizonte : Del Rey, 1995.

HELLER, Hermann. Teoria do Estado. Tradug@o Ly-
curgo Gomes da Motta. S50 Paulo : Mestre Jou,
1968.

LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Congtitucion.
Barcedlona: Aridl, 1970.

MACRIDIS, Roy C. Ideologias politicas contempo-
raneas. Tradugdo de Luis Tupy Caldasde Mou-
raeMarialnésCadasdeMoura. Brasilia: Univer-
sidade Brasilia, 1982. p. 37.

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucio-
nal. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1982. v. 3.

MIRANDA, Pontes de. Comentérios a Constitui-
¢ao de 1967. Sdo Paulo : Revistados Tribunais,
1970.v. 2.

PAINE, Tom. Senso comum. S&o Paulo: Victor Civi-
ta, 1973. (Os pensadores, 29).

POUND, Roscoe. Desenvolvimento das garantias
congtitucionaisdaliberdade. Tradugéo de E. Jacy
Monteiro. S50 Paulo : IBRASA, 1965.

RANIERI, Nina. Sobre o federalismo e o Estado Fe-
dera Cadernosde Direito Constitucional e Cién-
cia Palitica, v. 3, n. 9, out./dez. 1994.

REALE, Migud. Pluralismo eliberdade. So Paulo:
Saraiva, 1963. p. 63.

ROCHA, Leonel Severo da. A democracia em Rui
Barbosa: o projeto politico liberal-racional. Rio
de Janeiro : Liber Juris, 1995.

ROCHA, Lincoln Magahdes da. A Constituicio ame-
ricana: dois séculosde Direito Comparado. Rio

Brasiliaa. 35n. 138 abr./jun. 1998

183



de Janeiro : EdigBes Trabahistas, 1987.
SALDANHA, Nelson. Estado de direito, liberdades
egarantias : estudos de direito plblico e teoria
politica. S8 Paulo: SugestGes Literarias, 1980.
SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-ameri-
cano atual. Tradug@o de Elcio Cerqueira. S0
Paulo : Forense Universitaria, 1984.
TOCQUEVILLE, Alexis CharlesHenri Maurice Clé-

rel de. Democracia na América. Edigdo conden-
sada para o leitor moderno, por Richard D. He-
ffener; traducdo de Jod Miguel Pinto de Albu-
querque. Sao Paulo: Companhia Editora Nacio-
nd, 1969.

. Democracia na América. Posfacio de An-
tonio Paim; traducéo de Neil Ribeiro da Silva
S&o Paulo : Itatiaia, 1987.

184

Revista de Informagéo Legislativa



Konrad Hesse/Peter Haberle: um retorno
aos fatores reais de poder

InoceEncio MARTIRES COELHO

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Konrad Hesse: limites e possi-
bilidades da forca normativa da Congtituicdo. 3. Peter
Haber|e e a racionalizag&o hermenéutica dosfatores
reais de poder.

1. Introducdo

Proferidahamais de um século, permanece
vivaeatua aconferénciade Ferdinand Lassdle
sobre a esséncia da Constituicdo, em que ele
identificava a soma dos fatores reais de poder
gue regem uma nagdo com aguelaforca ativae
eficaz que informa todas as leis e ingtituicdes
juridicas vigentes, determinando que nédo pos-
samser, em substancia, a ndo ser tal como elas
sdoh.

V eneradacomo bibliado sociologismo juri-
dico, desde que veio a publico em 1862, essa
palestravirou texto deleituraobrigatériaemto-
dos os quadrantes do constitucionalismo mo-
derno.

Elogiado por uns e combatido por outros,
sem que a ninguém segja permitido ignoré-lo,
esse pequeno-grande ensaio muitas vezes é
assimilado com tantanaturalidade pelosadmi-
radores de Lassale, que chega a aparecer nas
obras desses seguidores sem 0 necessario re-
gistro de paternidade.

Descartada a hipétese de plégio, que se re-
solveria, se ainda fosse possivel, em sede de

! Referindo-se a Priissia do seu tempo, Lassalle
apontavacomo fatoresreais de poder - aque chama-
vafragmentos de Congtituicdo - amonarquia, aaris-
tocracia, agrande burguesia, apequenaburguesia, a
classe operéria e, dentro de certoslimites, também a
consciéncia coletiva e a cultura geral da Nacdo. A

Inocéncio Méartires Coelho é Professor Titular  esséncia da Constituigdo. Traduggo de Walter Ston-

daFaculdade de Direito daUniversidade de Brasilia

ner. 2.ed. Rio de Janeiro : Liber Juris, 1998. p.11-19.
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direitos autorais, tem-se aimpressdo de que 0s
fatoresreaisde poder - independentementedas
crencgas dos seus moradores - perambulam
como fantasmas por todos os comodos do edi-
ficio constitucional.

Como os inquilinos desse hipotético edifi-
cio atodo instante se véem abracos com o pro-
blema das tensdes, melhor diriamos dos confli-
tos, entre Constituicao erealidade constitucio-
nal, asidéas de Ferdinand Lassalle seimpbdem
natural mente a suareflexao.

Despertando-os do sono ideadlista, aguelas
breveslic6esderealismojuridico, namedidaem
gue sdo assimiladas, |hes ajudam a compreen-
der earacionalizar os conflitos politicos e, por
essaforma, aimaginar procedimentos que des-
cartem as rupturas como Unica saida para as
crises institucionais.

Nesse aspecto, como veremos afinal, as li-
¢Oes de Lassalle tém o singular efeito de esti-
mular os seus discipulos, confessos ou ndo, a
procurarem saidas para agueles impasses.

Ja que o mestre ndo admitia as acomoda-
¢Bes como soluces politicas para os conflitos
entre a Congtituicdo escrita e a Constituicéo
real, e esses conflitos ndo podem ser ignora-
dosnem suprimidos- nem muito menos ser re-
primidos indefinidamente - , ndo restou aos se-
guidores de Lassalle sendo a dternativade pro-
curar outras saidas para esses impasses, for-
mul as ou procedi mentosjuridico-institucionais
gue, na medida do possivel, prevenissem os
confrontos e, nas situacfes de crise, pudessem
impedir que, precisamente em razdo deles, se
cumprisse o destino tragico das Constituices
folha de papel.

A esse propésito, quem se detiver no exame
de duas obras contemporaneas da maior impor-
téncia- A Forca Normativa da Constituicéo,
de Konrad Hesse, e A Sociedade Aberta dos
Intérpretes da Congtituicdo, de Peter Haberle - |
havera de concluir, sem maior esforco, que as
formulas apresentadas por esses juristas como
solucBes modernas para agueles antigos pro-
blemas, embora de fabricagcdo recente, sdo as
mesmas chaves das mesmas e velhas prisdes.

Por isso, 0 sucesso que eventual mente pos-
sam ter alcangado ao empreender a sua fuga
pareceter decorrido muito maisdaidentidadedas
fechaduras do que da astticia dos que lograram
escapar daquelas prisdes. E que, embora seguin-
do caminhos diversos, e ndo muito diferentes, o
gque Hessee Haberlefizeram, ao fim eao cabo, foi
congtitucionalizar os fatores reais de poder, no
gue se mostraram sensatos e competentes.

O primeiro, peloreconhecimento explicitode
gue a norma constitucional ndo tem existéncia
autdbnomaem facedareaidade e que, por isso, a
sua pretensdo de eficacia ndo pode ser separa-
da das condicoes historicas de sua realizacao?;
0 segundo, pela afirmacdo, como tantas outras
de conteido semelhante, de que ndo apenas as
instAncias oficiais, mastambém os demaisagen-
tes conformadores da realidade constitucio-
nal - porgue representam um pedaco da publi-
cidade e darealidade da Constituicdo® - devem
ser havidoscomo legitimosintérpretesdaCons-
tituicao.

Pois bem, tendo diagnosticado as causas
dagueles conflitos entre Constituicdo erealida-
de congtitucional, em ordem a concluir que os
problemas constitucionais ndo sao problemas
dedireito, mas problemas de poder*, Ferdinand
Lassalle- certamente sem ter em vistaesse ob-
jetivo - acabou por ministrar ajuristasecientis-
tas politicos os mais €ficazes remédiosparacom-
bater as doencas que, vez por outra, acometem
até mesmo os mais saudaveis organismosinsti-
tucionais.

Sob esse angulo, digamos, terapéutico, é
gue nos dispusemos a analisar agueles dois ex-
celentes ensaios, sgja por seu indiscutivel var
lor, sgja porque seus autores recolocaram na
ordem - do - dia, em perspectivatempora mente
adequada, a velha discussdo sobre a importan-
ciadosfatores reais de poder navida das cons-
tituicdes.

Na primeira dessas obras, assumindo posi-
¢do declaradamente contrériaadoutrinade Las-
sale- daqual, alias, faz um resumo preciso na
abertura do seu livro -, Konrad Hesse afirma
gue as teses daquel e ilustre soci6logo do direi-
to se mostrariam desprovidas de fundamentose
pudéssemosadmitir que a Constiuicao contém,
ainda que de forma limitada, uma forca pro6-
pria, motivadora e ordenadoradavida do Es-
tado®. Em buscade argumentos parafundamen-
tar aautonomia da Constituicdo juridicae, as-
sim, liberté&la das momentaneas constelacdes
de poder, Konrad Hesse sinalizou o caminho

2 A forga normativa da Constituicdo. Tradugdo
de Gilmar FerreiraMendes. Porto Alegre : S. Fabris,
1991. p. 14.

3 Hermenéutica congtitucional : asociedade aber-
tadosintérpretes da Constituic8o : contribuicdo para
ainterpretacdo pluralista e procedimental da Consti-
tuicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: S. A. Fabris, 1997. p. 12 e 33.

4 A esséncia da Congtituicdo, p.49.

5 Aforca normativa da Constituicdo, p.11.
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gue se dispunhaapercorrer, apartir daseguinte
proposi ¢éo:

“A questdo que se apresenta diz res-
peito aforca normativa da Constituicao.
Exigtiria, a0 lado do poder determinante
das relacOes féticas, expressas pelas for-
caspoliticase sociais, também umaforca
determinante do Direito Congtitucional ?
Qual ofundamento e o alcance dessafor-
cado Direito Constitucional? N&o seria
essa forca uma ficcdo necessdria para o
congtitucionalista, que tenta criar a su-
posicdo de que o direito domina a vida
do Estado, quando, na realidade, outras
forgas mostram-se determinantes? Essas
guestBes surgem particularmente no &m-
bito da Constituicdo, uma vez que aqui
inexiste, ao contrario do que ocorre em
outrasesferasdaordemjuridica, umaga-
rantia externa para execugdo de seus pre-
ceitos. O conceito de Constituicao juri-
dica e a propria definicdo da Ciéncia
do Direito Constitucional enquanto ci-
éncia normativa dependem da resposta
a essas indagacdes®™.

Peter Haberle, por seu turno- ao que saiba
mos, sem fazer referénciaacbrade L assalle, nem
sequer as expresdes fatores reais de poder ou
fragmentos de Constituicdo, que tornaram cé-
lebre 0 seu ancestral ilustre - , mas obviamente
premido pela necessidade de constitucionali-
zar essas forgas sociais, preconiza a constru-
¢do de uma sociedade aberta dos intérpretes
da Constituicdo apartir do reconhecimento de
gue, além dos seus intérpretes oficiais - juizes
etribunais - , devem ser admitidos ainterpreté
latodos osagentes conformadoresdarealida-
de constitucional, todas as for¢as produtoras
de interpretacao.

Até que ponto ou em que medida as idéias
desses juristas contemporaneos descendem -
emlinharetaou colatera - dasreflexdesde Fer-
dinand Lassalle sobre osfatoresreais de poder
ou fragmentos de Constituicao, € 0 que espera-
mos esclarecer nas paginas seguintes, a come-
car por Konrad Hesse.

2. Konrad Hesse: limites e possibilidades da
forca normativa da Constituicdo

Num trabal ho escrito em 1990, um pequeno
texto que se destinava, inicialmente, aservir de
prefécio a citada edicdo brasileira de A Forca

6 Op.cit., p.11-12.

Normativa da Constitui ¢c&o, tivemos ensegjo de
analisar essa obra de Konrad Hesse precisa-
mente sob a perspectiva, quelheimprimiuo seu
autor, de confrontar as suas idéas sobre a au-
tonomia da Constituicdo juridicadiante darea-
lidade congtitucional, com asreflexBes de Las-
salle sobre a presenca dos fatores reais de po-
der na vida das congtituicdes.”

Passados quase dez anos da sua publica
¢do, acreditamos que, no essencial, ainda se
mostram consi stentes as conclusdes a que che-
gamos naguele estudo, as quais reproduzimos
aseguir:

a) contrapondo-se a uma concepcao,
digamos, mecanicista das relagdes entre
as forgas sociais e a Constituicéo juridi-
ca, Konrad Hesse nos apresenta - com
inegavel vantagem sobre o determinismo
socioldgico de Lassale -, uma aborda
gem que até certo ponto poderiamos con-
siderar dialética, namedidaem que, sem
desprezar aimportanciadasforcas socio-
politicas no surgimento e na sustentagdo
da Constituicdo folha de papel, postula
como ponto de partida para a andlise
dessas relacles a existénecia de um con-
dicionamento reciproco entreal e Fun-
damental earealidade politico-socia que
Ihe é subjacente;

b) trata-se de umaposturaque, deres-
to, ndo apenas foi admitida, como até
mesmo chegou a ser enfatizada por nin-
guém menos que o velho Engels, quando
disse que os idedl ogos padeciam de uma
ignorancia absoluta sobre a acdo reci-
proca_existente entre as normasjuridicas
e os fatores econbmicos, que as engen-
dram ou, pelo menos, condicionam;

C) apar dessavisdo diaé&ica- emcujo
ambito, por suapréprianatureza, ele nao
poderia desprezar qualquer dos fatores
interagentes - , Konrad Hesse sustenta
gue a forca normativa da Constituicdo
seratanto maior quanto maisamplafor a
convicgdo sobre ainviolabilidade da L ei
Fundamental e quanto maisintensafor a
vontade de Constituic¢éo;

d) na medida em que apela para esse
sentimento constitucional, a construcéo
tedrica de Hesse faz depender a eficacia
da Constituicdo, igualmente, de um fator
de natureza axiol 6gica, isto &, do respei-

7 Konrad Hesse : uma nova crenga na Congtitui-
¢80. Revista de Direito Pudblico, n. 96, p. 167-177,
out./dez. 1990.
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to que lhe devotarem os seus destinatari-
0s, especialmente agueles que tenham
poder de fato paraviola-laou destrui-la;

€) por essaforma, ele despreza ou es-
guece 0 seu ponto de partida, inegavel-
mente dial ético, paraassumir umapostu-
ranitidamente idealista, porque desloca
a discussdo sobre a eficacia da Consti-
tuicdo do plano dacondicionalidade féti-
caparao do condicionamento ético, con-
vertendo numa questdo de fé o que mui-
tos entendem ser apenas uma questao de
forca;

f) essa arazdo por que, a NOSso Vver,
0s escritos de Hesse encarnam umanova
crenca naConstituicdo, crencaqueoleva
aredefinir até mesmo o papel daCiéncia
do Direito Constitucional, aqual atribui a
tarefa deontol 6gica de- explicitando as
condicdes sob as quais as normas cons-
titucionais podem adquirir amaior eficé
ciapossivel -, realcar, despertar e pre-
servar a vontade de Constituicao;

0) neste ponto reside, sendo a origi-
nalidade, pelo menos o aspecto maissig-
nificativo do seu pensamento, porque ao
exaltar ovalor intrinseco da Constituicdo,
ele lhe atribui um relativo grau de auto-
nomiaem facedaredidade, e ao proclamar
a necessidade de que €la se gjuste as con-
dicoes histéricas dasuaredizacao, gjudaa
viabilizar asuaenergianormalizadora.

Por tudo isso, descontados os exageros da
assertiva, ousamosdizer que sdo irmas gémess,
emboracom rostos diferentes, acrenca deKon-
rad Hesse e a descrenca de Ferdinand Lassalle
naforca normativa da Constituicao.

3. Peter Haberle e a racionalizacéo
hermenéutica dos fatores reais de poder

Como ponto de partida para as suas refle-
x0es sobre a necessidade de se construir uma
sociedade aberta de intérpretes da Constitui-
¢ao, Peter Haberle assenta algumas premissas,
gue desenvolve e detalha ao longo da sua ex-
posicao:

“ — A teoriadainterpretacdo consti-
tucional esteve muito vinculada a um
modelo de interpretacdo de uma ‘socie-
dade fechada . Elareduz, ainda, seu &m-
bito de investigagdo, na medida que se
concentra, primariamente, na interpreta-
¢do constitucional dos juizes e nos pro-
cedimentosformalizados.

- Se se considera que uma teoria da
interpretacdo constitucional deve enca
rar seriamente o tema Constituicdo ere-
alidade constitucional, entdo ha de se
perguntar, de forma decidida, sobre os
agentes conformadores da ‘realidade
constitucional’.

- O conceito de interpretacdo recla
ma um esclarecimento que pode ser as-
sim formulado: quem viveanormaacaba
por interpretéa-la ou pelo menos por co-
interpretéa-| a; toda atualizacdo da Consti-
tuicao, por meio da atuacdo de qualquer
individuo, constitui, aindaque parcia men-
te, umainterpretacdo constitucional.

- Parauma pesquisa ou investigacdo
realista do desenvolvimento dainterpre-
tacdo constitucional, pode ser exigivel um
conceito maisamplo de hermenéutica: ci-
daddos e grupos, 6rgdos estatais, 0 Sis-
tema publico e aopinido publica(...) re-
presentam forcas produtivas de interpre-
tacdo; eles sdo intérpretes constitucio-
nais em sentido lato, atuando nitidamen-
te, pelo menos, como pré-intérpretes. Por-
tanto, € impensavel uma interpretacéo
sem o cidaddo ativo e sem as poténcias
publicas mencionadas.

- Todo aquele que vive no contexto
regulado por umanormae que vive com
este contexto €, indireta ou, até mesmo
diretamente, um intérprete dessa norma.
O destinatario danormaé participante ati-
Vo, muito mais ativo do que se pode su-
por tradicional mente, do processo herme-
néutico.

- Como ndo sAo apenas os intérpre-
tesjuridicosdaConstituicdo quevivema
norma, eles ndo detém o monopdlio da
interpretacdo da Constituicao®”.

Tracadas essas diretrizes e esclarecido, pelo
préprio Haberle, que ndo é possive fixar-seem
numerus clausus o elenco de intérpretes da
Constituicdo - obviamente no &mbito de uma
sociedade aberta, pluralistae democrética- ,ele
identifica alguns desses tradutores ndo-oficiais
do texto constitucional.

Sem prejuizo da precedéncia que atribui a
jurisdicéo constitucional - até porque reconhe-
ce gue aelacompete dar aultima palavra sobre
ainterpretacéo - , Haberle afirmaque devem ser
reconhecidos como igualmente legitimados a

8 A sociedade aberta dos intérpretes da Consti-
tuicao, p.12-15.
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interpretar a Constituicdo os seguintes indivi-
duos e grupos sociais:

“1) o recorrente e o recorrido, nore-
Ccurso constitucional, como agentes que
justificam a sua pretensdo e obrigam o
Tribuna Constituciona atomar umapo-
sicdo0 ou aassumir um dialogo juridico;

2) outros participantes do processo,
gue tém direito de manifestacdo ou de
integracdo a lide, ou que sdo convoca
dos, eventualmente, pela propria Corte;

3) os 6rgdos e entidades estatais, as-
sim como osfuncionérios publicos, agen-
tes politicos ou ndo, nas suas esferas de
deciséo;

4) os pareceristas ou experts;

5) os peritos e representantes de inte-
resses, que atuam nos tribunais,

6) os partidos poaliticos e frac6es par-
lamentares, no processo de escolha dos
juizes das cortes constitucionais;

7) 0s grupos de pressdo organizados,

8) os requerentes ou partes nos pro-
cedimentos administrativos de caréter
participativo;

9) amedia, emgeral, imprensa, rédio
e televisao;

10) a opinido publica democrética e
pluralista, e o processo poalitico;

11) os partidos politicos forado seu
ambito de atuagdo organizada;

12) as escolas da comunidade e as
associagdes de pais;

13) asigrejaseasorganizacdesreligi-

0sas;
14) os jornalistas, professores, cien-
tistas e artistas;

15) adoutrinaconstitucional, por sua
prépriaatuacdo e por tematizar a partici-
pacdo de outras forcas produtoras de in-
terpretacéo®” .

9 Comparando-se os diversos “agentes confor-
madores darealidade congtitucional”, daextensalista
de Haberle, com os poucos “fatores reais de poder”
apontados por Lassalle, talvez se possadizer que ela
constitui uma especificagdo daguele niicleo inicial ou
umadeter minago histéricadecorrente do desenvol-
vimento social e do aprimoramento do regime demo-
crético - tendenciamente pluralizante eindividuali-
zador -, em tudo semelhante ao processo de consci-
entizag&o dos direitos humanos, em cujo &mbito a
evolugdo consiste, precisamente, naespecificagdo de
novos direitos a partir de um ntcleo essencial que,
dialeticamente, vai se adensando e se expandindo em
sempre renovadas especificacOes. Cf., a propdsito,

A guisa de esclarecimento sobre a atuago
hermenéutica dessas forcas produtoras de in-
terpretacdo, Peter Haberle sustenta que deve
ser considerado intérprete da Constituicao tan-
to o cidad&o queformulaum recurso constitucio-
nal, quanto o partido politico que propde um
conflito entre érgdos ou contra o qual se ins-
taura um processo de proibicdo de funciona
mento*°.

Nessa perspectiva, como pré-intérpretes da
Lei Fundamental, realizam atosdeinterpretacéo
constitucional tanto os atores da cena politica,
guanto os protagonistas do debate judicial, na
medida em que, uns e outros, atuam no ambito
de processos que sdo conformados pela Cons-
tituicao.

Como as suas opinides, diretaou indireta-
mente, influenciam ajurisdicéo constitucional,
em cujo ambito atuam institucional mente, esses
intérpretes adjuntoschegam aser tdo importan-
tes quanto os titulares da interpretaco consti-
tucional.

Mais ainda, se admitirmos, como sustenta
Haberle, que toda atualizacdo da Constitui-
¢ao, por meio da atuacdo de qualquer indivi-
duo, constitui, ainda que parcialmente, uma
interpretacdo constitucional antecipada®,
parece |6gico reconhecermos - com apoio em
Gadamer - que essa pré-comprensao social,
emboraextra-oficial, édamaior relevanciapara
a compreensdo estatal da Constituicao.

Dado que, por outro lado, esses individuos
e grupos desempenham, simultaneamente, quer
afuncéo de agentes conformadores da realida-
de constitucional, quer a de forcas produtoras
de interpretacdo, ndo seria exagerado dizermos
gue, por essaforma, elesinteragemcom aCons-
tituicdo, cuja esséncia se manifesta na experi-
éncia da sua aplicacdo.

Nessaperspectiva- tal como anotamos com
relacdo acrenca de Konrad Hesse naforcanor-
mativa da Constituicdo - , parece-nos evidente
a influéncia das reflexfes de Lassalle também
sobre as idéias de Peter Haberle acerca da soci-
edade aberta dos intérpretes da Constitui¢éo.

E que, apesar das diferencas de enfoque e
das preferéncias por nomes, tanto o velho mili-
tante socialista, quanto o jovem congtitucionalis-
taliberal condicionam a eficacia das constitui-
¢Oes amanutencao da sintoniaentre o seu texto
e a redlidade que €las pretendem conformar;

Bobbio, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro:
Campus, 1992. p.62-63 e 127-128.

10 Op. cit., p. 23-24.

1 Op. cit., p.13-14.
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entreasuperestruturajuridicaeainfraestrutura
social; entre a Congtituicéo folha de papel eas
forcas sociais, quaisquer que sejam as suas
denominacBes - fatores reais de poder, frag-
mentos de Constituicdo, agentes conformado-
resdarealidade constitucional ouforcaspro-
dutoras de interpretacao.

Apesar ou em razdo dessas semelhancasde
base, impbe-se assindar as diferencas que es-
tremam as duas abordagens, quando mais ndo
sgjaparaque seevite o anacronismo dejulgar o
passado sob a perspectiva do presente e, a par-
tir dessa distor¢cdo visual, manifestar espanto
diante da falta de imaginacdo dos nossos an-
tepassados, até mesmo dagueles mais intuiti-
vosZ,

Nessa ordem de preocupacdes, é de se re-
gistrar que Ferdinand L assal e, preso aum socio-
logismo extremo e vivendo numa sociedade fe-
chada e homogénea, ndo conseguiu vislumbrar
saidas institucionais para os choques entre a
Constituicdo juridica e aConstituicdosocial,a
ponto de afirmar que

“onde a Constitui¢cdo escrita ndo corres-
ponder a Constituicdo real, irrompeine-
vitavelmente um conflito que é impossi-
vel evitar eno qual, maisdiasmenosdias,
a Constituicdo escrita, afolha de papel,
sucumbira necessariamente, perante a
Constituicdo real, a das verdadeiras for-
cas vitais do pais’®.

Ja.o mesmo nao ocorreu com Peter Haberle
que, aluz da experiénciaacumulada desde Las-
salle e favorecido pelo ambiente saudavel de
uma sociedade aberta e pluralista, pbde ima-
ginar procedimentos que se mostram aptos a
resolver aqueles impasses exatamente porque
implicam aassimilacéo dasforcasvitaisdo pais
no processo de traducdo/formulagéo da vonta
de constitucional.

Firme naconvicgao de que ndo existe norma

12 Sobre afatade consciénciade que o progresso
humano é comparavel auma corrida de revezamen-
to, da qual todos os membros da equipe participam
necessariamente e, namedida das suas forgas, cola-
boram para o resultado comum, vae relembrar as
palavras de Hegel, para quem tudo o que somos,
somo-lo por obra da histériaeo patriménio darazéo
auto-consciente que nos pertence, ndo surgiu sem
preparagdo, nem cresceu sO do solo atual, antes se
caracterizando como heranga ou, mais propriamen-
te, como resultado do trabalho de todas as geragdes
precedentes do género humano. Introducao a histo-
ria da filosofia. Traducéo de Antonio Pinto de Car-
vaho. Coimbra: A. Amado, 1980. p.38.

13 A esséncia da Constituicao, p. 41-42.

juridica, sendo normajuridicainterpretada; que
anormaso vigoranainterpretacéo que |he atri-
bui o aplicador legitimado a dizer o direito; e
gue anormanao é o pressuposto, mas o resul-
tado da sua interpretacdo - verdades contem+-
poréaneas que soariam a blasfémias sob o rei-
nado de Montesguieu e que, certamente, con-
denariam amorte quem ousasse proclamélas - ,
cuidou Peter Haberle de abrir janelas herme-
néuticas para que os agentes conformadores
darealidade congtitucional, as forcas vivas do
pais, aque sereferialassalle, pudessem entrar
no processo constitucional formal e, por essa
via, viessem a participar do especifico jogo-de-
linguagem no qual se decide - com eficécia
contratodos e efeito vinculante- qual overda-
deiro sentido da Constituicgo.

Estrategicamente apresentados como sim-
ples pré-intérpretes da Constituicao ou, no mé-
Ximo, como seus intérpretes coadjuvantes, pe-
las méos de Haberle esses agentes conforma-
dores da realidade constitucional, ao fim e ao
cabo, desempenham o papel de co-autores da
Constituicdo integral - law in actionelaw in
books- , daguela constituicéo que, naconcreti-
tude da sua aplicacdo, se mostra vigente, eficaz
elegitima.

Esse o crédito, digamos, pessoal eintrans-
ferivel, que ha de ser lancado na conta de Peter
Haberle, um crédito que se mostra ainda mais
significativo quando consideramos que as suas
idéas, dém de legitimarem o dissenso herme-
néutico e racionalizarem as divergénciasde in-
terpretacéo no marco do Estado de direito, ain-
da colaboram para desarmamento dos conten-
dores politicos e o aprimoramento daconvivén-
ciademocrética.

N&o por acaso, embora sem insistir nesse
ponto, Haberle nos fala do dialogo juridico a
gue sdo compelidas as cortes constitucionais,
isto é, daguela busca de entendimento a que
s80 necessariamente conduzidos todos os par-
ticipantes da interlocucdo constitucional, vale
dizer, os intérpretes oficiais da Constituicdo e
as outras forcas produtoras de inter pretacéo.

Hermeneuticamente assimiladas, se forem
devidamente consideradas, e namedidaem que
0 sgjam, essas forcas pluralistas da sociedade
poderdo transformar-se em fatores de mudanca
e, conseqlientemente, de estabilizagdo social.

E que, a semelhanca das grandes corrente-
zas, que em principio ndo devem ser represa-
das, mas que podem ser canalizadas parafertili-
zar 0 solo e/ou prevenir erosdes, os fatores re-
ais de poder, embora potencialmente confliti-
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vos, quando chamados a operar no marco do
Estado de direito redirecionam as suas energias
e, ao invés de subverterem as ingtituicoes de-
moacréticas, acabam se tornando pegas essenci-
ais para a formacdo e preservacdo da unidade

politica, aque déo consisténcia e legitimidade.
Nesse sentido, mesmo forcados auma cita-
¢do relativamente extensa, achamos que vale a

pena transcrever esta passagem de Hesse:

“Formacéo da unidade politica ndo
significaaproducéo deum harménico es-

tado de consciéncia geral, nem em qual-

quer hip6tese a €liminacéo das diferen-

cas sociais, politicas ou de naturezains-
titucional e organizativa, medianteum ni-
velamento total. Essa unidade € inima-
ginavel sem a presenca e a relevancia

dos conflitos na convivéncia humana.
Osconflitosimpedem arigidez, o estacio-
namento em formas superadas; constitu-

em - embora ndo apenas eles - aforca
motriz sem aqual ndo ocorreriam astrans-
formagdes histéricas. A ausénciaou are-
presséo dos conflitos pode conduzir ao
imobilismo, que supbe aestabilizacdo do
existente e sugere a incapacidade de
adaptacdo as situacGes de mudanca e a
criacdo deformasnovas. Chegaentdo um
diaem que aruptura com o statu quo se

faz inevitavel e acomocdo setornamais
profunda. Poisbem, éimportante ndo so-
mente que haja conflitos, mas também

gue esses conflitos surjam regulados e
resolvidos. N&o é o conflito, enquanto

tal, que contém aformanova, esimore-
sultado aque ele conduz. Por si s6, 0 con-

flito ndo permite o viver eo conviver hu-
manos. Por isso, 0 problema ndo é dar

lugar aos conflitos e seus efeitos, mas

garantir (...) aformacdo e a preservacdo
daunidade politica, semignorar ou repri-
mir os conflitos em nome dessa unidade
e sem sacrificalaem nome desses confli-
tos"4,

Que significam, afinal, as chamadas muta-
¢Oes constitucionais ? Nada mais, nada menos
gue a expressao hermenéutica dos fatores re-
ais de poder, vale dizer, das for¢as produtoras
dasnovas|eiturasde um mesmo texto constitu-
cional. Onde se assimilam os conflitos institu-
cionais e se acolhem as mutagdes constitucio-
nais deles decorrentes, ndo resta espaco para
erupcdes inconstitucionais.

Que Peter Haberle sabe disso, ninguém tem
divida, assim como ninguém acredita que, ao
desenvolver as suas idéias sobre a necessida-
de de se abrir a interpretacdo constitucional
aos agentes conformador esda realidade cons-
titucional, ndo Ihe tenha aparecido - ou reapa
recido... - o eterno fantasma dos fatores reais
depoder.

Em conclusdo, a despeito da sua inegavel
importanciaedo enorme crédito aquetem direi-
to esse importante jurista, nés achamos que,
bem examinado, ndo se mostra t&o origina o
seu projeto de construcdo de uma sociedade
aberta dos intérpretes da Constituicao.

E que, descendentes hermenéuticasdas re-
flexOes de Lassalle, asidéias que inspiram esse
projeto possuem o mesmo cédigo genético dos
fatoresreaisde poder, que hamaisdeum sécu-
lo aguele pensador politico isolou no seu labo-
ratorio de pesquisas sociais e identificou como
aesséncia da Constituicéo.

Por isso é que, embora disfarcado com tra-
jeshermenéuticos, acreditamoster visto o fantas-
ma de Ferdinand Lassalle perambulando pela so-
ciedade aberta dos intérpretes da Condtituicao.

14 Escritos de Derecho Constitucional. Madrid :
Centro de Estudios Constitucionales, 1983. p. 9:
Concepto y cualidad de la Constitucién.
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1. Igual liberdade para todos

A SEQUENCIA DE QUATRO ETAPAS

O conteldo dos principios de justica éilus-
trado a partir da descricéo da estrutura basica
deumademocraciaconstitucional . Osprincipios
de justica consistem nhuma aproximagao razo-
avel e, numa extensdo dos NOssos juizos pon-
derados. E necessdria a apresentacéo de uma
sequiénciaem quatro etapas, que expliciteaapli-
cacdo dos principios relativos as instituices
basicas.

Em regra, o cidaddo deve possuir trés tipos
de juizo: apreciar a justica da legisacdo e da
politica social; decidir sobre as solucdes cons-
titucionais que, de um modo justo, podem con-
ciliar as opinides contrarias quanto a justica;
ser capaz de determinar os fundamentos e
limitesdo dever edaobrigacdo politicos. Dessa
maneira, uma teoria da justica enfrenta pelo
menos trés questdes, sugerindo a aplicacdo dos
principios de justica em planos ou etapas
distintos.

A partir dai é desenvolvidaanocéo de posi-
¢do origina . Cada etapa representauma posicao
adequada para, sucessivamente, irem sendo
analisadas as questfes de justica. Com a apli-
cacao dos principiosdejusticanaposicdo origi-
nal, as partes realizam uma convencao consti-
tuinte, que decide sobre justica das diversas
formas politi cas e escolhe umaconstitui cdo, que,
por sua vez, deve determinar um sistema que
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contenhaaestruturaefuncGesdo poder politico
e dos direitos fundamentais, respeitado sempre
0s principios de justica ja adotados na posicao
original.

A elaboracao da Constituicéo pel os delega-
dos eleitos na posicdo original ndo é absoluta-
mente neutra, de modo a desconsiderar as
condigdes culturais, politicas e econdmicas da
sociedade. Embora ndo se tenha ainda conheci-
mento das pessoas concretas as quais so dire-
cionadas, possuem os participantes da conven-
¢do conhecimento técnico etedrico do que sera
erigido como constituicao, o que, de certaforma,
permite a obtencdo de legidacdo que satisfaca
0s principios de justica.

Constituicdo justaé aquelaque consistenum
processo justo, construido de modo a permitir
um resultado justo, vale dizer, uma atividade
politicasubmetidaaConstitui cdo destinadaauma
legidacdo adequada aos principios de justica.

Paraque setenhaum processo paliticoideal,
é indispensavel que a Constituicdo garanta as
liberdades de consciéncia e de pensamento, as
liberdades pessoais e a igualdade de direitos
politicos. Todo processo politico pode causar
resultados indesgjaveis, elaborando normas
injustas. Ndo ha sistemaque obste aelaboracio
deleisinjustas. Entretanto, hasistemasquetém
uma tendéncia maiss pronunciada a elaboracéo
deleisinjustas. Portanto, édeigual importancia
saber escolher a melhor estrutura de processo
politico dentre as exeqliiveis.

A justica das leis e das medidas politicas é
analisada a partir de tal perspectiva. As leis
devem respeitar os principios de justica e os
limites congtitucionais. E por demaiscontrover-
tido saber se determinada legislacdo é justa ou
injusta. Notocante apoliticaeconémicaesocial,
a apreciacdo da justica da lei depende de
doutrina politico-econémica e das ciéncias
sociais, 0 que, associado ao principio da dife-
renca, oculta a eventual injustica. Porém, na
estrutura publica das instituicGes ainjustica da
lei é sempre evidente.

O principio da igua liberdade para todos
constitui 0 padrdo primario para a convencao
congtituinte. As exigéncias principais sdo que
as liberdades fundamentais da pessoa e da
liberdade de consciénciae de pensamento sgjam
protegidas, e que o processo politico, no seu
conjunto, constitua um processo justo. O
segundo principio, que intervém na etapalegis-
lativa, obriga que as politicas econémicas e
sociais se orientem para a maximizacdo das
expectativas a longo prazo dos menos favore-

cidos, respeitando as condi¢des da igualdade
equitativa de oportunidades e mantendo as
liberdades iguais para todos. Aqui 0 conjunto
de fatos econdmicos e sociais € relevante. A
Ultima etapa € a da aplicacdo das regras consti-
tuidas aos casos concretos, realizada pelos
juizes e autoridades administrativas. Os funda-
mentos e limites do dever e obrigacéo politicos
sd0 aferidos a partir da posicéo original. Nessa
fase de aplicacao das regras congtituidas, deve
prevalecer ateoria da obediéncia parcial, que é
excepcionada pel os casos de desobediénciacivil
e da objecdo de consciéncia.

CONCEITO DE LIBERDADE

O debate em torno das liberdades positivas
e negativas na realidade é referente ao valor
relativo das diversas liberdades quando entram
em conflito. Emboraostiposdeliberdadeseste-
jam profundamente enraizados nas aspiracdes
humanas, aliberdade de pensamento e de cons-
ciéncia, a liberdade da pessoa e as liberdades
civis ndo devem ser sacrificadas a liberdade
politica, aliberdade de participar de modo igual
navidapolitica. A questdo édefilosofiapolitica
esujeitaaumateoriado justo edajustica.

O conceito de liberdade pode ser explicado
apartir de trés elementos: quais 0s agentes que
sdo livres, asrestricbes ou limitagcBes das quais
eles estdo livres e aguilo que eles sdo livres ou
néo de fazer. O essencial é discutir a liberdade
em ligacdo com as restri¢es constitucionais e
legais. Nesse sentido, a liberdade é uma deter-
minada estrutura ingtitucional, um sistema de
regras publicas que definem direitos e deveres.
N&o sb deve ser permitido aos sujeitosfazer ou
ndo algo, mas também o estado e as outras
pessoas tém o dever juridico de ndo obstruir a
sua agao.

O valor de cadaliberdade depende daforma
pelaqual as outras sfo especificadas. Entretanto,
é possivel especificar taisliberdades de modo a
gue os efeitos mais importantes de cada uma
possam ser simultaneamente garantidos, e 0s
interesses fundamentais protegidos. Por exem-
plo, as regras de ordem s30 necessdrias para
disciplinar a discussdo; sem aceitacdo de pro-
cessos razoaveis de investigacdo e debate, a
liberdade de expressdo perde o seu vaor. Por
outro lado, uma proibicéo de crenca ou defesa
decertosvaloresreligiosos, moraisou politicos
éumarestricao daliberdade e comotal deve ser
considerada

Importante adistin¢go entre regulamentacéo
e restricdo. A regulamentacéo da liberdade, no
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entanto, possui limites. A liberdade deve ser
igual paratodos, ndo privilegiando determinadas
classes de pessoas. Ademais, a liberdade so
pode ser limitada se tal (limitagdo/regulamen-
tacdo) beneficiar aproprialiberdade.

A distincdo entre liberdade e valor daliber-
dade estd assim disposta: a liberdade é repre-
sentada pelo sistema completo das liberdades
gue compdem a igualdade entre os cidadaos,
enguanto o valor da liberdade para as pessoas
e para os grupos depende da sua capacidade
para prosseguirem os seus fins dentro da estru-
tura definida pelo sistema. A liberdade € igua
para todos. O vaor de liberdade ndo. Aqueles
gue possuem maior poder eriquezadispdem de
maiores meios para alcancar os seus fins. O
menor valor deliberdade é objeto de compensa
¢a0, quendo deve ser confundido com reparacdo
por umalliberdade desigual .

LIBERDADE DE CONSCIENCIAPARA TODOS

As partes devem partir do principio de que
tém interesses morais, religiosos ou fil oséficos
gue s6 podem pdr em risco se ndo houver outra
aternativa. No tocante aliberdade de conscién-
Cia, as partes devem escolher principios que
assegurem a integridade da sua liberdade reli-
giosaemoral. Na posicdo original, em virtude
do véu de ignoréancia, nada se sabe sobre posi-
¢Oes religiosas ou morais, se sdo de doutrinas
majoritariasou minoritarias. O Unico principioa
ser aceito pelas partes na posicdo original € o
da igualdade de liberdade de consciéncia.

O principio dautilidade deve ser repdlido, ja
guealiberdade ndo pode estar sujeitaao calculo
dosinteressessocials, que autorizariam arestri-
¢do daquela, setal levasseaum maior resultado
liquido de utilidade. A obtencdo de maiores
beneficios ndo justificaarestricéio aumaliber-
dade de consciéncia. Umaafirmagao que merece
relevo é a de que as liberdades contidas no
principio de igual dade entre cidad&os ndo estéo
seguras quando se baseiam em principios
teleoldgicos, que sdo calcados em premissas
controversas e incertas.

A TOLERANCIAE O INTERESSE COMUM

Naconvencao constituinte, prevaleceaidéia
doregime que garantaaliberdade moral, aliber-
dade de pensamento e aliberdade de convicgéo
edepréticardigiosa, ndo obstante estas possam
ser regulamentadas (limitadas) em favor do
interesse do Estado em garantir aordem piblica
e a seguranca. O Estado ndo pode favorecer
qualquer religido particular e tampouco aplicar

guaisquer sancdes ou restricdes como conse-
guéncia de qualquer convicgdo religiosa ou de
sua auséncia. As associactes sdo livres, desde
gue respeitem o direito dos membros disporem
de uma escol ha efetiva quanto afiliacéo.

A aceitacdo de que aliberdade de conscién-
cia é limitada pelo interesse comum na ordem
publica e seguranca ndo implica, por qualquer
forma, que osinteresses publicos so superiores
aos interesses morais ou religiosos. O Estado
ndo tem poder para declarar associacGes |egiti-
masou ilegitimas, como ndo o tem relativamente
aarteeaciéncia E naprépria posicdo original
gue as partes reconhecem a necessidade de
limitacdo da liberdade de consciéncia sempre
gue houver risco para a ordem publica e segu-
ranca, partindo da premissa de que a ordem
publica é indispensaved aliberdade comum, para
gue cada um a cance os seusfins, que podem ser
inclusive de naturezardigiosaou moral.

Por outro lado, a negativa da liberdade de
consciénciando pode ser justificadacom o ceti-
cismo filoséfico eaindiferencaareligido, nem
com interesses sociais ou razdes de Estado. A
limitac8o da liberdade € justificada apenas
guando necessariaa proprialiberdade, de modo
a evitar uma reducdo da liberdade, que seria
ainda pior. Portanto, as partes, na convencéo
congtituinte, devem, pois, escolher uma Consti-
tuicdo que garantaumaigual liberdade de cons-
ciéncia, regulamentada somente de acordo com
argumentos gera mente aceiteselimitadaapenas
guando tais argumentos demonstrem um
conflito razoavelmente certo com as bases da
prépriaordem plblica.

Com base no principio de que alimitacéo a
liberdade de consciéncia deve exigtir somente
para garantir a propria liberdade, ha diversos
fundamentos deintolerancia, aceites em épocas
anteriores, que estéo errados. Por exemplo, Santo
Tomaés de Aquino justificaapenade morte para
os hereges com o fundamento de que é muito
maisgrave corromper afé, queéavidadaama,
do quefalsificar moeda, que é o suportedavida.
Dessa forma, se € justo condenar a morte os
falsarios e outros criminosos, 0 mesmo deve a
fortiori ser aplicado aos hereges. Entretanto, a
afirmacéo dequeafééavidadaamaedequea
supressdo da heresia € necesséria para a segu-
ranca da alma sdo questées de dogma.

Naverdade, quando arecusada liberdade é
justificadapor umainvocacdo de ordem piblica,
demonstrada pelo senso comum, é sempre
possivel defender que oslimitesforam tracados
incorretamente, que a experiéncia vivida ndo
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judtifica, defato, tal restricéo. Porém, quando a
supressdo da liberdade é baseada em principios
teleoldgicos ou em questes de fé, ndo ha
qualquer discussdo possivel. A primeira con-
cepcao reconhece a prioridade dos principios
gue seriam escolhidos na posi¢do original,
enguanto que a segunda néo o faz.

TOLERANCIAPARA COM OS INTOLERANTES

No ambito politico ha partidos que, em
democracia, defendem doutrinas que os levam
asuprimir asliberdades constitucionais quando
obtém o poder. A questdo da toleréncia para
com os intolerantes seré focalizada na toleran-
ciareligiosa, podendo a argumentacao ser alar-
gada a outras ramificacfes, desde que devida
mente adaptadas. Em primeiro lugar, temos a
guestdo de se saber se uma seita intolerante
tem qualquer fundamento para protestar no caso
de ndo ser tolerante; em segundo lugar, em que
condicles as seitas tolerantes tém o direito de
ndo tolerar aquelas ndo tolerantes; por Ultimo,
nos casos em que tenham o direito de ndo as
tolerar, quais os fins para que deve ser exercido
este direito.

Defato, umaseitaintolerante ndo terialegi-
timidade para protestar quando uma liberdade
igual a dos outros Ihe é negada. O direito de
alguém protestar é limitado as violagGes dos
principios que ele préoprio reconhece. O protesto
€ uma observacdo dirigida a outrem, de boa-fé,
naqual seafirmaaviolacédo deum principio que
ambas as partes aceitam. Entretanto, do ponto
de vista da posicdo original, ndo ha qualquer
interpretacdo da verdade religiosa que possa
ser reconhecida como vinculativa para os cida
daos em geral; como também ndo pode haver
acordo quanto a existéncia de uma autoridade
gue tenha o direito de resolver problemas de
doutrinateol 6gica.

Portanto, a justica sera violada se negado
ao intolerante o direito de liberdade que é con-
ferido a todos os demais, salvo se a liberdade
do intolerante for nociva a ordem publica e a
seguranca da Constituicdo e das garantias fun-
damentais. A justica ndo exige que os homens
assistam passivamente enguanto outrosdestroem
abasedasuaexisténcia. E, pois, necessario para
a limitac&o de liberdade dos intolerantes que
estes representem um perigo imediato para a
igual liberdade dos outros.

A constituicdo de uma seita intolerante no
seio de uma sociedade, que adota os dois prin-
cipios de justica, ndo deve ser suprimida, pois,
dessa forma, os intolerantes sequer poderiam

protestar. Alias, alimitacdo dosintolerantes, as
vezes, setornadesnecessaria, jaque atendéncia
das seitas intolerantes, numa sociedade predo-
minantemente tolerante, € adissolucdo. A limi-
tacdo da liberdade dos intolerantes deve ser
justificada apenas quando os interesses dos
tolerantes estiverem seriamente ameacados. Ai
seré possivel obrigar o intolerante arespeitar a
liberdade dos outros, dado que se pode exigir a
um sujeito determinado que respeite osdireitos
estabel ecidos pel os principios com que ele con-
cordarianaposi¢cdo original.

Portanto, embora uma seita intol erante ndo
tenha por s mesma legitimidade para protestar
contra a intolerancia, a sua liberdade deve ser
limitada apenas quando 0s que praticam atole-
rancia, sinceraefundamentadamente, acreditam
gue a sua propria seguranca e a dos que defen-
dem a liberdade estdo em perigo. Os justos
devem guiar-se pelos principios dejusticae ndo
pelo fato de que agueles que sdo injustos ndo
podem protestar.

A liberdade de alguns n&o é suprimida ape-
nas para tornar possivel uma maior liberdade
para outros. A justica proibe que esse tipo de
raciocinio sgja feito relativamente a liberdade,
damesmaformaqueoimpedeno quediz respeito
asoma de beneficios. S aliberdade do intole-
rante deve ser limitada, em nome daigual liber-
dade para todos, sob uma constituicdo justa
Ccujos principios os proprios intolerantes reco-
nheceriam naposi¢éo original .

A UsTIGA PoLITICA E A CONSTITUIGAO

Nestetdpico éanalisado o problemadaCons-
tituicdo justa, mediante esboco do significado
daigual liberdade para esta parte da estrutura
basica. A Constitui¢do € um processo justo, que
satisfaz as exigéncias daigual liberdade, deven-
do ser concebida por forma a ser, de todos os
sistemas justos e aplicavels, aquele que tenha
mais possibilidades de conduzir a um sistema
delegislacdo justo e efetivo.

O principio daigual liberdade, quando apli-
cado ao processo politico definido pela Consti-
tuicdo, serareferido como principio da (igual)
participacdo, que exige que todos os cidadaos
tenham um direito igual atomar parte no pro-
cesso constituciona que produz a legislagdo
na qual todos devem obedecer e determinar o
seu resultado. A fundamentacdo do principio
da participagdo esta consubstanciada na idéia
deque, se o estado deve exercer umaautoridade
final e coercitiva sobre um certo territério e se,
destaforma, af eta permanentemente as perspec-
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tivas de vida dos homens, entdo o processo
congtitucional deve preservar a representacéo
igual presente na posicdo original, na medida
em quetal sgjapraticavel.

O principio daparticipacdo € compativel com
a possibilidade da Constituicdo circunscrever
0s poderes do L egidativo quanto a numerosos
aspectos, ndo obstante amaioriasdlidado elei-
torado possa sempre atingir os seus objetivos,
até mesmo mediante alteracdo intitucional. O
principio da participacédo pressupde que todos
os adultos sdo de espirito, ressalvadas certas
excecles, e, portanto, tém o direito de tomar
decisdes na vida politica. Na medida do
possivel, é observada a regra um eleitor um
voto. A fata de unanimidade nas deliberactes
politicas faz parte do contexto de aplicacédo da
justica, de modo que ainexisténcia de oposi¢do
sacrificaademocracia

Sao discutidas trés questdes sobre o princi-
pio da participacdo. No seu significado, aregra
um eleitor um voto implica que cada voto tem
aproximadamente 0 mesmo peso quanto a
determinacdo do resultado das elei¢bes. O prin-
cipio daparticipagdo significa, ainda, quetodos
oscidaddosdevem gozar deum direito de acesso
igual, pelo menos em sentido formal, a cargos
publicos. Todos podem aderir a partidos politi-
cos, candidatar-se a eleicdes e ocupar lugares
de responsabilidade, muito embora sejam
admissiveis restrices relativas a idade, resi-
déncia etc.

O acance do principio da participacéo é
delimitado pelas normas constitucionais que
impdem limitesaregradamaioria. Dessamane-
ra, aliberdade politicamais ampla é aquela es-
tabelecida por uma Constituicdo que usa a es-
tritaregradamaioria, segundo agqual umamino-
ria ndo pode dominar umamaioria, paratodae
gualquer deliberacdo politica. Sempre que a
Constituicdo limitaaautoridade e 0 &mbito das
maiorias, quer exigindo umamaior pluralidade
para certo tipos de medidas, quer por meio de
uma declaracéo de direitos fundamentais que
restrinja o Poder Legidativo, a liberdade poli-
tica € menos extensa.

A Constituicdo deve garantir aefetivaparti-
cipacdo igualitaria no processo politico. A
melhor forma paratanto é aformacéo de partidos
politicos independentes dos interesses econd-
micos privados, sendo-|hes atribuida uma parte
suficiente do produto da arrecadacéo dos
impostos. Se a sociedade ndo suportar 0s custos
da organizacado e se os fundos partidéarios
tiverem de ser obtidos junto dos interesses

sbcio-econdmicos mais beneficiados, as posi-
¢Bes desses grupos acabardo por receber uma
importancia excessiva. O sufrégio universal se
torna insuficiente para garantir o principio da
participacéo sempre que os partidos politicos e
as eleicdes sdo financiados por contribuicdes
privadas.

O principio daparticipagéo obrigaas autori-
dades a responderem aos interesses do eleito-
rado. Numa soci edade bem ordenada, os depu-
tados devem representar os eleitores de modo
substantivo, devendo procurar, em primeiro
lugar, adotar legislacdo justa e efetiva; eis o
primeiro interesse que os cidaddos tém no
governo; e, em segundo lugar, devem defender
0S outros interesses daqueles que os elegeram,
desde que estegjam de acordo com a justica.

As LIMITAGOES AO PRINCIPIO DA PARTICIPAGAO

A limitacdo ao principio daparticipacéo pode
ocorrer de trés maneiras. A Constituicdo pode
definir uma liberdade de participacdo mais ou
menos extensa; pode permitir que nas liberda-
des politicas hgja desigualdades; e pode con-
sagrar percursos especificos para os cidaddos
exercerem arepresentacao.

Como ja salientado, a Constituicdo pode
limitar aextensdo do principio da participacéo,
aterando 0s mecanismos da maioria ssimples.
Umavez que os limites a extensdo do principio
da participacao acancam todos os cidaddos de
maneiraisondmica, étal restricao facilmentejusti-
ficavel aluz dos principiosdejustica. Nareali-
dade, a aplicacdo sem limitacdo da regra da
maioriasimples, em a guns casos, pode compro-
meter a propria liberdade. Uma participagdo
menos extensa € suficientemente compensada
pela maior seguranca e alcance das restantes
liberdades. Conseqlientemente, aquelesqueatri-
buem um valor mais elevado ao principio da
participacdo estardo mais preparados paracorrer
riscos maiores no que tange as liberdades indi-
viduais.

A regra da prioridade justifica a liberdade
politica desigual, desde que seja capaz de
demonstrar que a desigualdade de direitos sera
aceita pel os menos favorecidos, em compensa
¢80 damaior protecdo das suas outras liberda-
des de que resultam desta restricdo. Em deter-
minadas circunstancias, deve a vontade da
minoriaprevalecer em nomedaprdprialiberdade.

Umadas mais evidentes limitagBes ao prin-
cipio da participacdo sgjaaexcecdo aregraum
eleitor umvoto. Até épocasrecentes, o sufragio
universal era rejeitado por varios autores. A
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justificacéo basica para tanto era que determi-
nadas pessoas detém maior capacidade intelec-
tual paraemitir opinido sobre questées paliticas,
de modo que os seus votos deveriam ter um
valor superior aos dos demais. Nesses casos, a
liberdade politica é encarada como menos
essencial do que as liberdades de consciéncia
ouindividual.

O PRINCIPIO DO DOMINIO DA LEI (RULE OF LAW)

A andlise do principio do dominio da lei
esclarece o sentido da prioridade da liberdade.
Congtitui umaacao injustao fato dosjuizesndo
aplicarem a norma adequada ou ndo ainterpre-
tarem corretamente. Nesse ponto, 0 mais grave
ndo é a violacdo grosseira, decorrente de cor-
rupcao ou perseguicdo, mas sim as sutis distor-
¢Oes causadas pelo preconceito e pela parciali-
dade que introduzem discriminacfes efetivas
contra certos grupos sociais.

O principio do dominio da lel esta intima-
mentevinculado aliberdade. Um sistemajuridico
€ uma ordem coercitivade regras publicas diri-
gidas a sujeitos racionais com o propésito de
regular asuaconduta e construir umaestrutura
paraacooperacao social. Portanto, osprincipios
dejusticadevem estar contidos no sistemajuri-
dico. Se osdesvios de nocéo dejusticaregular-
mente forem muito disseminados, pode ser
indagado se existe um verdadeiro sistema juri-
dico, e ndo uma simples colecdo de decisdes
privadas, concebido para promover os interes-
ses de um ditador ou o ideal de um déspota
benévolo.

Todo dever implica um poder. Ndo deve o
sistema juridico impor regras de condutas de
impossivel redlizacdo. Olegidador eojuizdevem
acreditar que é possivel obedecer as leis, e
devem partir do principio de que quaisquer
ordens dadas podem ser cumpridas. Ademais,
as autoridades devem agir de boa-fé e também
devem ser reconhecidas dessaforma. A sancéo
pel o descumprimento de uma regra pré-estabe-
lecida deve estar limitada a atos passiveis de
realizac8o, sob pena de grave ofensa ao direito
de liberdade.

O principio do dominio dalei pressupde que
situagoes semelhantes sejam tratadas de forma
semelhante. O critério para identificagcdo de
situacOes semel hantes € dado por meio das pro-
priasregrasjuridicase dosprincipios utilizados
na respectiva interpretacdo. Como tal critério
limita e impde as autoridades administrativas e
judiciarias a justificacdo das distincGes das
situacOes, étido como limitador dadiscriciona-
riedade daqueles.

O preceito pelo qua todo crimetem queestar
previsto em lel (nullum crimen sine lege) e as
exigénciasqueeleimplicadecorremtambémda
idéadesistemajuridico. Asleisdevem ser pre-
viamente conhecidas e objeto de interpretacdo
restrita, sob pena de haver normas para atingir
sujeitos concretos. Por Ultimo, o preceito que
defineanocdo dejusticanatural. Osjuizesdevem
ser independentes eimparciais, e ninguém pode
ser juizem causaprépria. Osjulgamentosdevem
decorrer de forma eqiitativa e em plblico, mas
ndo devem estar sujeitos a pressao da opinido
publica.

O principio do dominio da lei garante as
liberdades. A cadadever existeum direito. Cada
pessoa esta obrigada a respeitar a liberdade
alheia. A prevaecer umalel vaga e imprecisa,
pode-sedizer que oslimitesdaliberdade passam
aser incertos. Damesma maneira sera compro-
metida a liberdade dos cidadéos, se situacBes
parecidas ndo forem tratadas de forma seme-
Ihante, seo processojudicia perder aintegridade
essencial, ou se a impossibilidade de cumpri-
mento ndo for juridicamente reconhecida.

A aplicacdo de san¢des aos cidadéos que
descumprem asleis éato que garante aliberdade
e também a prestigia. E a garantia de que os
direitos serdo respeitados. A prioridade da
liberdade conduz a teoria da obediéncia parcial
das normeas juridicas. S0 desvios de conduta
de aguns que justificam a coercdo do sistema
juridico. Ao aplicar o principio da legalidade,
devemos ter em mente atotalidade dos direitos
e obrigacfes que definem as liberdades e gjus-
tar em conformidade as exigéncias respectivas.

A DEFINIGAO DA PRIORIDADE DA LIBERDADE

Por prioridade daliberdade entende-seapre-
cedéncia do principio da igual liberdade para
todos sobre o0 segundo principio dajustica. Os
dois principios estao dispostosem ordemlexical,
pelo que as exigéncias da liberdade devem ser
satisfeitas em primeiro lugar. Até esse objetivo
ser atingido, nenhum outro principio serainvo-
cado.

Se aliberdade é menos extensiva, o cidaddo
representativo deve achar que, feito o balanco,
tal constitui um ganho paraasualiberdade; e se
a liberdade é desigual; €la, para aqueles que a
tém menos, deve ser melhor protegida. S&o
regras de prioridade para garantir liberdades
iguais para todos. Ha, ainda, outras hip6teses
de restricdo de liberdades: a restricdo pode
decorrer dos acidentes e limitagcBes naturais da
vida humana ou de contingéncias histéricas e
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socials; e nos casos em que ainjusticajaexiste,
guer nas estruturas sociais, quer nas condutas
individuais.

O primeiro principio de justica é articulado
com aregradaprioridade e passaater aseguinte
redacéo:

“Primeiro principio - Cada pessoa
deve ter um direito igual ao mais vasto
sistematotal deliberdades basicasiguais
gue seja compativel com um sistema
semelhante de liberdade para todos.
Regra de prioridade - Os principios da
justica devem ser hierarquizados em
ordem lexical e, portanto, aliberdade s6
pode ser restringida se tal for para o bem
da propria liberdade. Ha duas possibili-
dadesdetal severificar: @) umaliberdade
menosampladevereforcar o sistematotal
de liberdade partilhado por todos; e b)
uma liberdade que sgja mais restrita do
gue aliberdade igual paratodos deve ser
aceitével para os cidaddos que dispGem
daliberdademaislimitada’.

A INTERPRETAGAO KANTIANA DA TEORIA
DA JUSTICA COMO EQUIDADE

E erro sdlientar o lugar que agenerdidade e
auniversalidade ocupam naéticade Kant. Difi-
cilmente pode-seconsiderar umanovidade a&fir-
macdo de que os principios morais sdo gerais e
universais, mesmo porque estas condi¢des ndo
noslevam muito longe. A filosofiamoral torna-
se um estudo da concepcdo e do resultado de
uma decisdo racional adequadamente definida.
ParaKant, alegislacdo moral deve ser objeto de
um acordo obtido em condi¢cdes em que os
homens participem como sujeitosracionaislivres
e iguais. A descricdo da posicdo original é
justamente para interpretar essa concepcao.

O abjetivo principal de Kant é aprofundar e
justificar aidéiade Rousseau de quealiberdade
consiste em agir de acordo com alei que fixa
mos para nés proprios. E isso leva ndo a uma
moralidade de ordem austera, mas a uma ética
do respeito matuo e daauto-estima. A interpre-
tacdo kantiana ndo pretende ser umainterpreta
¢d0 da doutrina real de Kant, mas antes uma
interpretacdo dateoriadajusticacomo eqliidade.

A concepcdo de Kant é caracterizada por
certos dualismos, em particular entre anecessi-
dade e a contingéncia, aforma e o conteldo, a
razdo e o desgo, os niimeros e os fendmenos.
Abandonar esses dualismos, tal como ele os
entende, implica para muitos abandonar o que
ha de notével na sua construcdo. Nao deve ser

tal a opindo prevalente. A concepcdo de Kant
sobremoral tem umaestruturacaracteristicaque
pode ser compreendida melhor quando esses
dualismos sfo alterados em vez de serem vistos
segundo o sentido que ele lhes d4, e quando o
seu acance moral é reformulado no ambito de
uma teoria empirica. Aquilo aque se chamade
interpretacdo kantiana mostra como € que esse
objetivo pode ser redlizado.

2. A distribuicao

O CONCEITO DE JUSTICA EM ECONOMIA POLITICA

Os principios de justica podem servir como
partedeumadoutrinade economiapalitica. Uma
doutrinadaeconomiapoliticatemdeincluir uma
concepcao do bem publico que seja baseada
numa concepcdo dajustica. Nafase de conven-
¢do constitucional ou legislativa, qual quer opi-
nido politica é relativa a0 aumento do bem da
entidade politica como um todo e invoca um
critério paraobter ajustadivisdo das vantagens
sociais.

O efeito dalegidacéo econdémicaesocial éo
de especificar a estrutura basica. O sistema
social modela os desgjos e aspiracdes que 0s
cidaddos vém ater. Orienta o tipo de pessoas
gue eles desgjam ser, bem como o tipo de pes-
soas que efetivamente sdo. O sistemaeconémico
regula principalmente as necessidades do futuro.

A teoriadajustica pressupde umateoriado
bem, masdentro delimitesamplos. Taislimites
ndo prejudicam a escolha do tipo de pessoas
gue os sujeitos querem ser. Umavez deduzidos
os principios de justica, a teoria contratualista
fixalimites a concepcdo do bem, que decorrem
da prioridade da justica sobre a eficiéncia e da
prioridade da liberdade sobre os beneficios
sociais e econdmicos.

A teoria da justica ndo estda a mercé dos
interesses e necessidades existentes. O objetivo
de longo alcance da sociedade é decidido nas
suas linhas principais, independentemente dos
desejos particulares e das necessidades dos
seus membros atuais. A estabilidade da socie-
dade depende de um sistema justo que gere
apoio para si mesmo. Dai a necessidade de
desencorgjar desegjos que colidam com os prin-
cipios dejustica.

O utilitarista sempre responde que, dadas
as condicdes sociais existentes e 0s interesses
efetivos dos sujeitos e tendo em conta aforma
como el es desenvolverdo um ou outro esguema
institucional aternativo, o fato de se encorgjar
um padréo de necessidades em vez de outro
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levara provavelmente a um melhor resultado
liquido de satisfacdo. Dessa maneira, o utilita
ristaescolhe entre osideai sdapessoa. O perfec-
cionismo estabelece, de modo independente,
uma concepcao idea da pessoa e da estrutura
basica, de modo que ndo sd haagumasinclina-
¢des e desgjos que s8o hecessariamente desen-
corgjados como o feito das circunstancias ini-
Ciais acabara por desaparecer.

O ponto essencia € que, apesar das carac-
teristicas individualistas da teoria da justica
como equidade, os dois principios da justica
ndo dependem de forma contingente dos dese-
jos existentes ou das condic¢des sociais presen-
tes. Todos possuem um sentido da justica
semelhante e, sob este aspecto, uma sociedade
bem ordenada € homogénea. A discussdo poli-
tica apela a esse consenso moral.

Imagina-se que a unanimidade é peculiar da
filosofiapoliticadoidealismo. Do ponto devista
contratualista, nadahacaracteristicamenteidea-
lista na hip6tese de unanimidade, que na posi-
caooriginal representaum limite aargumentacso.
Outrasemelhancadateoriadajusticacomoide-
alismo é que aprimeirareservaum lugar parao
valor da comunidade e o modo de o fazer
depende da interpretacdo kantiana.

ALGUMAS OBSERVAGOES SOBRE SISTEMAS ECONOMICOS

Muito emboraotemasegjateoriadajusticae
ndo economia, € do Nosso interesse os proble-
mas morais da economia politica. A economia
politica concede grande importancia ao setor
publico e aformaque devem ter asinstituices
de enquadramento que regulam aatividade eco-
némica e que incluem, entre outros, o sistema
tributario, os direitos patrimoniais e aestrutura
dosmercados. Um s stemaecondmico determina
a escolha dos objetos a produzir e dos meios
empregues paratal, de quem recebe esses obje-
tos e em troca de que prestagdes, bem como a
importancia dos recursos consagrados a pou-
panca e a producdo de bens publicos.

Vale estabelecer a distingdo entre a econo-
mia privada e economia socialista. A primeira
diferenca é que na economia socialista o tama-
nho do setor publico, medido pelo nimero de
empresas publicas, € maior do que no regime
privado. Outro aspecto € aconcentracdo de bens
publicos no regime socialista, ao contrario do
regimeprivado.

A concepcao de bem publico decorre basi-
camente das suas duas caracteristicas: aindivi-
sibilidade e a natureza ndo exclusiva. Isto é, ha
um ndmero elevado de sujeitos, um publico, por
assim dizer, que desgja quantidades diferentes

do bem em questao; mas, paraque sgja possivel
desfrutar do bem em causa, todos tém de dispor
de umaquantidade idénticado mesmo. A quan-
tidade produzida n&o pode ser dividida, como
ocorre com os bens privados, que sdo adquiri-
dos pelos sujeitos de acordo com as suas prefe-
réncias, em quantidade maior ou menor. Admi-
tindo que o bem publico atodos beneficiae que
todos concordam com asua producéo, o uso da
coercdo é perfeitamente racional do ponto de
vista de cada cidad&o.

A indivisibilidade e anaturezando exclusiva
de certos bens essenciais e os efeitos externos
e tentacBes a que d&o origem necessitam, evi-
dentemente, de acordos publicos, organizados
e garantidos pelo Estado. A afirmacéo de queo
poder politico se baseia apenas na propensio
dos homens para o interesse préprio € para a
injustica é superficial. Mesmo entre homens
justos, quando ha bens que sdo indivisiveis e
gue afetam um largo nimero de sujeitos, as
agOes decididas de formaisol adano produzem
obem gerd. Eindispensavel aexisténciadeuma
regulamentacéo coletiva, e todos exigem a
garantia de que €la sera respeitada para que se
disponham afazer a sua parte.

O mercado para fornecimento de bens de
consumo produzidos é utilizado tanto pelo
regime privado quanto pelo socialista. Apenas
nosregimes coercitivoséquetal liberdade sofre
limitacBes. No entanto, no regime socialista, 0s
meios de producdo e recursos naturais s&o pro-
priedade publica, e afuncéo distributivaégran-
dementerestringida. No sistemade propriedade
privada, 0 preco € que é utilizado paraobter tais
objetivos. E de dificil afericdo saber qual dos
dois regimes que melhor atende as exigéncias
dejustica. Ofato deexistir um sistemaideal com
um regime de propriedade privada que poderia
ser justo ndo implica que as suas formas histo6-
ricas sejam justas, ou sequer toleraveis, e,
evidentemente, o mesmo évdido no querespeita
a0 socialismo.

AS INSTITUIGOES DE ENQUADRAMENTO
RELATIVAS A JUSTIGA DISTRIBUTIVA

O sistema social deve ser concebido por
forma a que o resultado sgja justo, aconteca 0
gue acontecer. Para atingir este objetivo, é
Necessario que 0 processo econdmico e social
seja enquadrado por instituicdes politicas e
juridicas adequadas. Ao estabelecer estas ins-
tituicbes de enquadramento, o Estado pode ser
visto como estando dividido em quatro setores
relativos a outras tantas funcdes.
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A funcdo de afetacdo de recursos deve
manter o sistema de precos em condicfes de
permitir uma concorréncia eficaz e impedir a
formacao deum poder de mercados desrazodve.
Cabe, deigua forma, aidentificacdo e correcéo,
por meio de impostos e subsidios adequados e
de modificacdo do sistema dos direitos reais,
dos desvios da regra da eficiéncia que sdo cau-
sados pelaincapaci dade dos pregos em medirem
0s beneficios sociais e 0s custos.

A funcdo de estabilizacdo tenta manter, de
forma razoavel, o pleno emprego, entendido
como a possibilidade de aqueles que desgjam
trabal har encontrarem trabal ho e, como existén-
ciade uma procura efetiva que permite aliber-
dade de escolha da ocupacdo e a aplicacdo dos
recursosfinanceiros. Em conjunto com afuncdo
de afetacéo de recursos, deve manter as
condicBes gerais de €eficiéncia da economia de
mercado.

Compete afuncéo dastransferéncias afixa
¢do de um minimo socia. Os mercados ponde-
ram asregras convencionaisligadasaossalarios
e aos ganhos, enquanto a funcdo das transfe-
réncias garante um certo nivel de bem estar e
satisfaz as exigéncias decorrentes das caréncias
existentes. A funcdo dedistribuicéo visamanter
umasituacdo rel ativamentejustano querespeita
a distribuicdo, por meio da tributacéo e dos
necessarios gjustamentos dos direitos reais.

A funcdo de distribuicdo pode ser assim
diferenciada. Inicialmente, tal funcdo aplica
impostos sobre heranca e as doagdes e estabe-
lece restri¢des aos |egados que sdo permitidos.
A tributacdo ndo tem por objetivo angariar
recursos financeiros, mas sim deve, gradual e
continuamente, corrigir adistribuicdo dariqueza
e, ainda, prevenir as concentragdes de poder
gue se fagam em detrimento do justo valor da
liberdade politica e da igualdade eqiitativa de
oportunidades. A desigualdade na transmissdo
dariquezapor herangando é maisinerentemente
injusta do que a desigualdade na transmissdo
da inteligéncia. A transmisséo por heranca é
admissivel desde que sgam compativeiscom a
liberdade e aigualdade eqiitativa de oportuni-
dades. A concentracdo de riquezas pdem em
risco tais principios.

A segunda parte da funcdo de distribuicéo
consiste na canalizacéo dos recursos auferidos
pelos tributos de modo a fornecer bens puabli-
cos e efetuar transferéncias necessarias a satis-
facdo do principio da diferenca. O encargo da
tributacdo deve ser repartido de forma justa e
tem por objetivo estabelecer situacdes justas.

O PROBLEMA DA JUSTICA ENTRE GERAGOES

Saber seo sistemasocia como umtodo, vale
dizer, se uma economia baseada na concorrén-
cia rodeada pelo conjunto adequado das insti-
tuicBes de enquadramento pode satisfazer os
principios de justica depende do nivel a que
deve ser fixado o minimo socia. Por suavez, a
fixacdo do minimo social depende da questdo
de saber até que ponto a geracdo atual estavin-
culada a respeitar as exigéncias das geracOes
seguintes.

Umavez aceito o principiodadiferenca, dele
decorre que o minimo deve ser fixado no ponto
gue, tendo em contao nivel salarial, maximizaas
expectativas do grupo menos favorecido. Ao
aplicar o principio dadiferenca, aexpectativada
qual se deve partir é ade que as perspectivas a
longo prazo dos menos desfavorecidos se
estendam as geracoes futuras. Cada geracdo
deve reservar quantidade adequada de capital.
Tal poupanca pode assumir diversas formas,
desde meios de producdo ao investimento no
saber enaeducacdo. A partir deum principio de
poupanca justa que nos indique qua a dimen-
sdo do investimento afazer, o nivel do minimo
social pode ser determinado.

A justica ndo exige que as geragdes ante-
riores poupem apenas para gue as seguintes
sgjam mais ricas. A poupanca é exigida como
condico paraarealizacdo plenadeinstitui¢oes
justas e dasiguaisliberdades paratodos. E erro
acreditar que uma sociedade boa e justatem de
ir apar comum elevado nivel devidameaterial. O
gue os homens buscam é um traba ho que tenha
um sentido, em livre associagdo com outros,
sendo que estas associacdes regulam as rela
¢des que, entre s, estabelecem uma estrutura
de instituicOes basicas justas. A poupanca
obtém-se aceitando como uma decisao politica
as medidas degtinadas a melhorar o padréo de
vida das geracBes posteriores menos benefi-
ciadas, abdicando-se, pois, dos ganhos ime-
diatos que sdo possiveis.

PREFERENCIA TEMPORAL

O principio social da poupanca justa ndo
pode ser afetado por uma pura preferénciatem-
poral, dado que a posi¢do temporal diferente
das pessoas pertencentes a geractes diferentes
ndo justifica, por s SO, que sgjam tratadas de
modo diferente. A distingdo entre periodos
préximos e afastados ocasionara valoragdo de
situagBes futuras ou remotas e mais ou menos
importantes. A situacdo é simétrica, e uma
escolhaseratéo arbitrariacomo outra. Ossujei-
tos, na posicéo original, ndo tém qualquer
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preferéncia temporal, e isso serve apenas para
mitigar osefeitosdo utilitarismo no principio da
poupanca, o qual, por sua vez, pode levar a
sacrificios extremos da sociedade atual para
garantir as geracOes futuras.

OUTROS CASOS DE PRIORIDADE

O principio da poupanca justa age como
limite ataxade acumulacdo. A prioridadedajus-
tica & sobre a eficiéncia e a obtencéo de uma
grande soma de beneficios. Sempre que, em
matériade poupanca, oslimitesdajusticaforem
violados, é necessario demonstrar que as
circunstancias sao tais que a ndo violagdo dos
referidoslimiteslevariaaum prejuizo aindamaior
as vitimas dessa violagdo. Outra prioridade é a
daigualdade eqUiitativa de oportuni dades sobre
o principio dadiferenca.

Neste topico é apresentada a formulacao
final dos dois principios de justica.

“Primeiro principio: Cadapessoadeve
ter umdireitoigual ao maisamplo sistema
total deliberdadesbésicasiguaisque sgja
compeativel com um sistema semelhante
de liberdades para todos, segundo prin-
cipio: as desigualdades econdmicas e
sociais devem ser distribuidas por forma
aque, simultaneamente: @) redundem nos
maiores beneficios possiveis para os
menos beneficiados, de uma forma que
seja compativel com o principio da pou-
panca justa, e b) sgjam a conseqiéncia
do exercicio de cargos e funcoes abertos
a todos em circunstancias de igualdade
equitativa de oportunidades; primeira
regra de prioridade (prioridade da liber-
dade): os principios dajustica devem ser
ordenados lexicalmente e, portanto, as
liberdades basi cas podem ser restringidas
apenasem beneficio daproprialiberdade.
Hé duas situagtes: @) uma restricdo da
liberdade deve fortalecer o sistema total
de liberdade partilhado por todos; b) as
desigualdades no que respeita a liberda
de devem ser aceitéveis para agueles a
guem € atribuida a liberdade menor;
segunda regra de prioridade (prioridade
dajusticasobreaéficiénciaeobem estar):
0 segundo principio da justica goza de
prioridade lexical face aos principios da
eficiéncia e da maximizacdo da soma de
beneficios; e o principio da igualdade
equiitativa de oportunidades tem priori-
dade sobre o principio da diferenca. Ha
dois casos; a) qualquer desigualdade de

oportunidades deve melhorar asdaqueles
gue dispdem de menos oportunidades;
b) umataxa excessiva de poupanca deve,
guanto ao resultado final, melhorar a
situacdo dagqueles que a suportam.”

Os PRECEITOS DA JUSTIGA

Uma vez identificada a taxa de poupanca
justa, ou especificado o conjunto de taxas ade-
guado, temosum critério paragjustar o nivel do
minimo social. A soma das transferéncias e
beneficios, sob a forma de bens publicos
essenciais, deve agoraser organizadapor forma
a aumentar as expectativas dos menos favore-
cidos, de modo a que sgam compativeis com o
nivel de poupanca exigido e com a manutencao
das liberdades iguais para todos.

A caracteristica principal da concepcdo de
justica distributiva é a de que a mesma possuli
um grande elemento de justica processua pura.
N&o ha qual quer tentativa para definir justicaa
partir de preferéncias de sujeitos concretos. Para
gue a nocdo de justica sgja Util, é necessario
gue, como ficou dito, se estabel ecaeadministre
comimparciaidade um sistemajusto deingtitui-
¢Bes de apoio. A confiangca na purajustica pro-
cessual pressupde que a estrutura basica satis-
faca os dois principios de justica.

A andlise da distribuicdo de justica é um
simples desenvolvimento da idéia corrente de
gue o rendimento e os salarios sdo justos
guando um sistema de precos de concorréncia
efetiva é devidamente organizado, tendo por
fundamento uma estrutura basica justa. A
distribuicdo dai decorrente é justa. No entanto,
necessario sefaz saber setal concepcdo coincide
com as nossas idéias intuitivas sobre o0 que é
justo ou injusto, vale dizer, saber se ela se arti-
cula com os preceitos de senso comum sobre a
justica.

Narealidade, enquanto estivermos em nivel
dos preceitos de senso comum, nNdo serd possi-
vel reconciliar asmaximasdajustica. Por exem-
plo, o preceito “acadaum de acordo com 0 seu
esforco” e “a cada um de acordo com a sua
contribuicgo” sdo em s mesmos injuncdes de
sentido contrério. Tais preceitos (de senso
comum) ndo expressam qual quer teoriadetermi-
nada sobre o que sgjam os saldrios justos ou
eqiitativos. No exemplo dos salarios, numa
sociedade concorrida, o seu valor dependera
nao sO do esforgo ou da contribuicdo, mas prin-
cipalmentede como o mercado absorveratal ati-
vidade. As normas de bom senso ocupam um
lugar subordinado nateoria dajustica.
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EXPECTATIVAS LEGITIMAS E MERITO MORAL

E tendéncia de senso comum supor que o
rendimento eariqueza, e em geral as coisasboas
da vida, devem ser distribuidas em funcdo do
méritomoral. A justicaseriaafélicidadeemacor-
do com avirtude. E uma concepcdo de justica
distributiva, muito embora a teoria da justica
como equidade a rgjeite, pois seria de impos-
sivel aplicacdo daposicdo original.

Uma estrutura justa responde aquilo a que
os homens tém direito; ela satisfaz as suas
expectativas|egitimas, que sebaseiam nasinsti-
tuicbes sociais. Porém, aquilo aquetém direito
nao é proporcional ao seu valor intrinseco, nem
dele depende. Os principios de justica que
regulam a estrutura béasica e especificam os
deveres e obrigacdes dos sujeitos ndo mencio-
nam o mérito moral; e a distribuicdo ndo tem
gualquer tendéncia para lhe corresponder.
Nenhum dos preceitos de justica visa recom-
pensar avirtude. O preceito quemaisseaproxima
darecompensado mérito moral é adistribuicéo
segundo o esfor¢o consciente, embora seja
claro que o esforco que uma pessoa esta
disposta a realizar é fruto de suas capacidades,
talentos naturais e aternativas que Ihe foram
oferecidas.

Dessamaneira, o conceito de valor moral €
secundario face os conceitos de justo e de jus-
tica e ndo desempenha qualquer papel na defi-
nicdo dadistribuicdo. Naexpressdo tradicional,
um sistema justo da a cada pessoa aquilo que
Ihe é devido: isto &, atribui-lhe aquilo aque ela
temdireito de acordo com o préprio sistema. Os
principios de justica relativos as instituicles e
aos individuos mostram que, ao agir assim, se
respeita a eqliidade.

COMPARACOES COM AS CONCEPGOES MISTAS

As concepgdes mistas se definem pelo fato
de substituirem o segundo principio da justica
pelo padréo da utilidade e por outros critérios.
Como todas essas concepcdes aceitam o pri-
meiro principio dajustica, o dasiguais liberda-
des, nenhumadelas é utilitarista, poisaconcep-
¢do de utilidade sera sempre subordinada.

Os dois exemplos de concepcles mistas
podem ser assim definidos. umaque decorrada
substituicdo do principio dadiferencapelo prin-
cipio dautilidade médialimitado paraum certo
minimo social, mantendo inalteradas as restan-
tesconclusdes; eoutraquelimite o principio da
utilidade média estabelecendo uma condicdo
relativa a distribuicéo, quer por si s6, quer em
ligacdo com um minimo adequado. NessaUltima,

pode-se tentar substituir o principio dadiferen-
cape o critériodamaximizacdo dautilidade média
deduzida de uma fragdo do desvio-padréo da
distribuicéo.

A dificuldade com as concepcdes mistas é
gue asmesmas podem recorrer ajuizosdevalor
demasiadamente cedo, ndo sendo viavel a defi-
nicdo de uma aternativa clara ao principio da
diferenca. Vista na perspectiva da posicéo ori-
ginal, as concepgdes mistas ndo fazem parte da
concepcao efetivadajusticasocia. Osdoisprin-
cipios dajustica sdo preferiveis e de aplicacdo
muito mais simples. Dai ndo ser o principio da
utilidade o de melhor aceitacdo, aindaquelimi-
tado a uma concepcdo mista.

O PRINCIPIO DA PERFEIGAO

O principio da perfei cdo conhece duas vari-
antes. A primeira como constitutiva do Gnico
principio de umateoriateleolégicaqueorientaa
sociedade na elaboracdo da congtituicdo e na
definicdo dos deveres e obrigacdes dos indivi-
duos, por formaamaximizar asrealizacfes hu-
manas naarte e nacultura. Chegaaafirmar que
a humanidade deve lutar continuamente para
produzir grandes homens, sendo nossas vidas
val orizadas namedidaem quetraba hamos para
0 bem dos espécimes superiores.

A segunda variante do principio da perfei-
¢do é aceite como sendo um padréo da teoria
intuicionista. A medida do perfeccionismo
dessa concepcdo depende do peso atribuido as
exigénciasdaexceénciaedacultura. Por exem-
plo, as realizagdes dos gregos nos campos da
filosofia, daciénciaedaartejustificavamavelha
prética da escravatura (partindo do principio de
gue esta era necessaria para que fossem alcan-
cadas tais realizacfes). Aqui, as exigéncias da
perfeicdo afastam as importantes exigéncias da
liberdade.

Ao contrério do perfeccionismo, os princi-
pios da justica sequer mencionam o montante
dos rendimentos ou a sua distribui¢do, referin-
do-se apenas a distribuicdo de liberdade e dos
outros bens primarios. O Gnico compromisso
gue as partes possuem na posicéo original é o
de que todos devem ter maior liberdade pos-
sivel, que sgja compativel com uma liberdade
idénticaparaosoutros. Os principiosdajustica
ndo podem pdr a sua liberdade em risco, ao
autorizar que sgja um padrdo a definir aquilo
que deve ser maximizado por um principio teleo-
l6gico dajustica.

Paraatingir aéticado perfeccionismo, teria-
mos de atribuir as partes a aceitacdo prévia de
algunsdeveresnaturais, como o de desenvolver
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formas de personalidade de um certo estilo e
quaidade estética e o de fomentar a busca do
conhecimento e o cultivo das artes, o que altera
drasticamente a interpretacdo da posicéo origi-
nal. Para a justica como eqlidade, a perfeicdo
humanadeve ser prosseguidadentro doslimites
do principio dalivre associacéo.

Os homens tém igual dignidade, o que sig-
nifica simplesmente que todos satisfazem as
condi¢Bes da personalidade moral expressas
pelainterpretacdo da situacéo contratual inici-
al. Dessa forma, sendo iguais quanto a esse
aspecto, devem ser tratados conforme é exigido
pelos principios da justica. Porém nada disso
implicaque suas atividades e realizagBes sejam
dequalidadeidéntica. O contrario é confundir a
noc¢do de personalidade moral com as diversas
formas de perfeicdo que cabem no conceito de
veor.

3. Dever e obrigacéo

Os ARGUMENTOS EM FAVOR
DOS PRINCIPIOS DO DEVER NATURAL

O dever natural maisimportante paraateo-
riadajustica é o de apoiar e promover asinsti-
tuices justas. Esse dever é composto por duas
partes. Em primeiro lugar, quando estasinstitui-
¢cOes existem, e somos por elas abrangidas,
devemos obedecer-lhes e prestar-lhes a nossa
contribuicdo. Em segundo lugar, devemos parti-
cipar na criagdo de instituicdes justas, no caso
de elas ndo existirem, pelo menos quando tal
possa ser feito com custos pouco elevados. Se
a estrutura béasica da sociedade for justa, todos
tém o dever natural de fazer aquilo que lhes é
exigido. Alias, as partestém todasasrazlespara
garantir a estabilidade das instituicdes justas e
aformamaisféacil eobjetivadeofazer, éaceitar
a necessidade de lhes dar apoio e obediéncia
independentemente dos atos voluntarios de
cadaum.

Ha duas tendéncias que levam a instabili-
dade das instituicOes justas. De modo egoista,
cada sujeito é tentado a evitar os encargos que
Ihe cabem, muito emborasgasempre beneficiado
pel os bens publicos. Por outro lado, aaceitacdo
pel os sujeitos das exigéncias de um empreendi-
mento de natureza cooperativa assenta na con-
viccdo de que os outros fardo a sua parte. A
falta de contribuicdo de uns pode levar a sus-
peita de outros, pois n&o se cumpre aguilo que
ndo é cumprido pelos demais. E outra causade
instabilidade.

A aceitacdo das instituicles justas deve ser,
no possivel, voluntaria. Do contrario seria
NECcessario um maior recurso aos poderes coer-
citivos do legislador afim de atingir a estabili-
dade. Porém, ndo harazao paratal risco, jaque
na posicdo original as partes reconhecem o
dever natura da justica. S&o dois os deveres
naturais que se destacam. O dever de respeito
mutuo e o dever deauxilio mituo.

Dever de respeito mutuo é o dever de mani-
festar a alguém o respeito que lhe é devido
enguanto ser moral, isto é, enquanto ser que
possui 0 sentido dajusticae umaconcepcdo do
bem. O respeito mituo é demonstrado dediver-
sosmodos: pelanossaprontiddo em ver asitua
¢do dos outros do seu ponto de vista, na
perspectiva da sua concepcdo de bem, e pelo
fato de estarmos dispostos ajustificar asnossas
aches sempre que o0s interesses dos outros
sejam afetados de modo relevante.

A razdo paraaaceitacdo do dever derespeito
mUtuo é que, emboraas partes na posi¢do origi-
nal ndo tenham qualquer interesse nos interes-
ses dos outros, elas sabem que, em sociedade,
precisam da garantia da estima dos restantes
dos membraos. O seu respeito préprio e a sua
confianca no valor do seu sistema de objetivos
nado suportam aindiferenca, nem muito menoso
desprezo, dos outros.

O dever de matuo auxilio é o de que pode
haver situagdes em que iremos necessitar da
gjudadeoutros, pelo que 0 ndo reconhecimento
deste principio equivaleria a privar-nos do seu
apoio. A razdo maior paraaadogdo desse dever
€ 0 seu efeito geral sobre avida quotidiana. A
consciénciapblicade quevivemos numasocie-
dade na qual podemos confiar uns nos outros,
para que nos auxiliem em circunstancias difi-
ceis, € em s mesmo de grande valor. O valor
primario ndo émedido pelagudaemsi, massim
pelo sentido de confianca nas boas intencbes
dos outros e na consideracdo de que, se preci-
sarmos, eles estardo disponivels.

Os ARGUMENTOS PARA O PRINCIPIO DA EQUIDADE

Embora haja varios principios do dever
natural, todas as obrigactes decorrem do prin-
cipio da eqliidade. O termo obrigacao é reser-
vado para as exigéncias morais que derivam do
principio da eqiidade, sendo as outras exigén-
cias denominadas deveres naturais. O princi-
pio da equidade afirma que alguém tem a obri-
gacdo de fazer aquilo que lhe cabe, consoante 0
especificado pelas regras de uma instituicéo,
sempre que tenha aceito voluntariamente
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beneficios da mesma, ou tenha beneficiado das
oportunidades que ela oferece para prosseguir
0S seus interesses, desde que esta instituicdo
sgjajusta ou equiitativa.

O principio da eqiiidade tem duas partes.
Umaqueindicacomo é que contraimos obriga-
¢oes, vale dizer, praticando voluntariamente
certos atos. A outra que estabel ece a condicéo
de que a instituicdo em causa deve ser justa,
sendo de modo perfeito, pelo menos téo justa
quanto é razoavel esperar face as circunstanci-
as concretas. Em regra, € concebido que as pro-
messas obtidas por extorsdo sdo nulasabinitio.
Damesmamaneira, asestruturas sociaisinjustas
constituem, elas proprias, uma espécie de
extorsdo e de violéncia, sendo, nesses casos, 0
consentimento eventualmente prestado ndo
vinculativo.

O DEVER DE OBEDECER A UMA LEI INJUSTA

A injusticadalei ndo éumarazao suficiente
parando aderir aela; tal como avalidadeformal
da legislacdo (definida pela Constituicédo
vigente), ndo é razdo suficiente para a aceitar.
Sempre que a estrutura béasica da sociedade for
justa, devemosreconhecer asleisinjustascomo
vinculativas, desde que ndo excedam certos
limites de injustica. A fixagdo desses limites
depende do conflito de principios. Alguns prin-
cipios aconselham o respeito a lei, enquanto
outros nosindicam o contrério.

A injustica pode surgir de duas formas. as
estruturasexistentespodem afastar-se, dediver-
s0s modos, dos padrdes publicamente admiti-
dos, que s80 mais ou menos justos; ou entéo
estas estruturas podem estar de acordo com a
concepcdo de justica da sociedade, ou com a
concepcao da classe dominante, mas esta
concepcdo pode em s mesma ser desfavoravel
€, em muitos casos, claramenteinjusta.

Quando as leis e as politicas se afastam de
padrdes publicamente reconhecidos, podemos
presumir que um apelo ao sentido dejusticada
sociedade €, até certo ponto, possivel (o que
alids é um dos pressupostos da desobediéncia
civil). No entanto, se a concepcdo dominante
dajusticandofor violada, asituacdo seramuito
diferente. A ac8o a seguir depende largamente
darazoabilidade da doutrina aceita e dos meios
existentes paraamodificar. Podemosviver com
umavariedade de concepgdes mistaseintuicio-
nistas, bem como com posi¢des utilitaristasque
ndo sgjam interpretadas de forma demasiada-
menterigorosa. Em outroscasos, contudo, como
sucede quando uma sociedade é regida por

principios que favorecem interesses limitados
de certa classe, podemos ndo ter outro recurso
gue ndo sejaa oposi o aconcepcdo prevalente
e as instituicdes que por ela sdo justificadas,
pelas formas capazes de obter algum sucesso.

S80 poucos os doutrinadores que acredi-
tam que qualquer desvio de justica, por menor
gue sgja, suprime o dever de cumprir as regras
existentes. O objetivo das partes ha convencéo
congtituinte é o de encontrar, entre as constitui-
¢Oesjustas, aguelaque melhor conduzirdauma
legislacdo justaeefetiva. A Constituicdo é con-
sideradaum processo justo, emboraimperfeito.
N&o haqual quer procedimento politico quepro-
duza um resultado sempre perfeito (legidacéo
justa). No sistema de votacéo, tipico de varias
congtituicBes, prevalece a vontade da maioria,
gue cometera necessariamente erros, Se Nao por
fata de conhecimentos e capacidade de julga
mento, pelo menos como resultado de visdes
parciais e orientadas para o interesse proprio.

Porém, o nosso dever natural de apoiar ins-
tituicBes justas obriga-nos a respeitar as leis e
politicasinjustas, ou pelo menos proibe-nos de
nosopormosaelaspor meiosilegais, desde que
asmesmas ndo excedam certoslimitesdeinjus-
tica. Uma vez apoiada uma Constituicdo justa,
devemos aceitar um dos seus principios essen-
ciais, odaregradeobediénciaalesinjustas, em
virtude do dever de apoiar a Constituicdo justa.

Na fase congtituinte, as partes empenhadas
nos principios da justica, devem fazer conces-
s0es as outras para que o regime constitucional
funcione. Nesse momento serd inevitéavel que
as suas opi ni Bes sobre ajustica entrem em con-
flito. A regradamaioria, compativel com osdois
principios dajustica, gerasempre imperfeicies
no resultado da elaboracéo de leis.

N&o obstante, existem limites ao dever de
cumprimento dalei injusta. Nafase congtituinte,
as partes convencionam suportar leis injustas
até determinado limite. Asliberdadesfundamen-
tais jamais poderdo ser ofendidas, ja que sdo
alicerce do principio de justica. A conclusdo é
de que o dever de cumprimento da lei injusta
existe desde que estando exceda certo limite de
injustica. Tal conclusdo ndo é muito mais
impressiva do que a afirmagdo de que temos o
dever de aceitar leisjustas.

O ESTATUTO DO PRINCIPIO DO GOVERNO PELA MAIORIA
O principio do governo pelamaioriaéjusti-
ficado como sendo amelhor maneirade assegu-
rar aadocdo delegidacdojustaeeficaz. E estaa
regracompativel com umaigual liberdade para
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todos. Narealidade, se 0 governo pelaminoria
fosse autorizado, ndo haveria qualquer critério
para selecionar quem é que decidiria. A ofensaa
regra daigud dade seria flagrantemente violada.

Uma Constituicéo justa é definida como
aquela que seria aceita por delegados presen-
tes naconvengdo constituinte, que sejam racio-
nais e se orientem pelos dois principios da
justica. As leis e medidas paliticas justas so
aquelas que seriam adotadas por legisladores
racionais nafase legidativa, os quaisrespeitam
oslimitesimpostos por uma Constitui¢do justa
etendem conscientementeaguiar-se pelosprin-
cipios dajustica, tomando-os como padréo.

A discussdo legidativa deve ser concebida
ndo como umadisputa deinteresses, mas como
umatentativaparaencontrar qual amelhor poli-
tica, em conformidade com osprincipiosdajus-
tica. O Unico desgjo de um legislador imparcial
deve ser 0 de acancar decisdes corretas a esse
respeito, de acordo com os fatos gerais de que
tem conhecimento. Deve votar apenas em fun-
¢do com o juizo quefaz. O resultado davotacdo
€ indicativo daquilo que esta mais de acordo
com a concepcao dajustica.

A DEFINIGAO DE DESOBEDIENCIA CIVIL

A teoria da desobediéncia civil é concebida
apenas para 0 caso especia de uma sociedade
guase justa, que, no essencial, sgja bem orde-
nada, mas naqual, ndo obstante, ocorram sérias
violagdesdajustica. A desobediénciacivil éum
ato politico, ndo violento, decidido com o obje-
tivo de provocar uma mudanca nas leis ou na
politica seguida pelo governo. Trata-se de ape-
lacdo de que os principios da cooperacdo social
entre homens livres e iguais ndo estdo a ser
respeitados.

A desobediéncia civil ndo requer, necessa
riamente, que o ato de desobediénciaviolealei
gue é objeto de contestacdo. Admite-se a deso-
bediéncia direta ou indireta. Por exemplo, leis
relativas a politica externa ndo podem ser
cumpridas ou descumpridas pelos dissidentes
nacionais. Nesse caso, 0 descumprimento deve
ser deoutralei.

A desobediéncia civil ndo é justificada por
principios da personalidade moral ou doutrinas
reigiosas. E fundamentada apenas na concep-
¢do dejusticacomumente partilhada que subjaz
aordem politica. A violagdo persistente e deli-
berada dos principios béasicos da concepcdo de
justica durante um periodo de tempo extenso,
em especia a lesdo das liberdades fundamen-
tais, convida a submissdo ou a resisténcia. Na

desobediéncia, aminoriaforcaamaioriaadeci-
dir se quer que 0s seus atos sejam assim inter-
pretados ou se, tendo em vista 0 senso comum
dajustica, desgjareconhecer asexigénciaslegi-
timasdaminoria

A desobediéncia civil é distinta da acéo
militante e das agdes de obstrucéo; e esta muito
afastada da resisténcia organizada que recorre
aforca. O militante opde-se ao sistemapalitico
existente como um todo, buscando por meio da
perturbacéo e de resisténcia atacar a visdo da
justica prevalecente ou forcar um movimento
na direcdo desgjada. Na desobediéncia, o con-
testador assume o risco e consequiéncias do
descumprimento da lei, enquanto que na agéo
militante ndo. E a acdo militante uma oposicdo
mais profundaaordem juridica.

DEFINIGAO DA OBEGAO DE CONSCIENCIA

A objecdo de consciéncia é 0 ndo-cumpri-
mento de umainjuncdo legal ou de umaordem
administrativa mais ou menos direta. Trata-se
deumarecusa, visto que aordem em questéo nos
é dirigida e que, dada a natureza da situacéo, as
autoridades sabem se a cumprimos ou néo.

A objecédo de consciénciando é um apelo da
justica da maioria e, portanto, ndo se baseia
necessariamente em principios politicos. E
fundamentadaem principiosreligiosos ou outros
gue ndo estejam de acordo com aordem consti-
tuciona.

Numa sociedade livre, ninguém pode ser
obrigado, como os primitivos cristdos, arealizar
atosreligiosos que violem aigual liberdade, tal
como um soldado ndo é obrigado a cumprir
ordens que se apresentem intrinsecamente
perversas enquanto aguarda aresposta ao apelo
feito aumaautoridade mais elevada.

A JUSTIFICAGAO DA DESOBEDIENCIA CIVIL

Os atos de desobediéncia civil s&o restrin-
gidos as infracBes sérias ao primeiro principio
dajustica, a0 principio daigualdade e asviola-
¢Oes evidentes da segunda parte do segundo
principio, o da igualdade eqiitativa de oportu-
nidades. Taisprincipiosquase sempreimplicam
garantias fundamentais, o que evidencia o des-
cumprimento por parte do legislador. Asviola-
coes do principio da diferenca é de dificil
consideracdo, porquanto tal principio se aplica
mais as ingtituicles e politicas econémicas e
sociais. Dai a afirmacdo de que a violagdo do
principio daigual liberdade é a mais adequada
parajustificar a desobediénciacivil. Se preser-
vado o principio daigual liberdade, as demais
injusticas sdo suportadas.
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A desobediéncia civil deve ser precedidade
apelosnormaisamaioriapolitica. Devem haver
prévias tentativas parafazer com que alei sga
revogada. Apenas apos a desconsideracéo dos
protestos e demonstractes|egal mente permitidos
€ que se deve invocar a desobediéncia civil.

Semprequehouver maisdeumaminoriadis-
sidente, havera o risco de que a desobediéncia
civil cause umarupturano sistemaconstitucio-
nal com consequiéncias negativas para todos.
Tal ocorre porgquanto dificilmente duasminorias
lutardo pelas mesmas concepgdes de justica. A
solucdo ideal éaexigénciade umaaliancapoli-
tica entre tais minorias, para cooperar com 0
controle do nivel geral do protesto.

Embora hum estado de quase justica sgja
pouco provavel que haja repressdo a contesta
¢do legitima, é prudente que a minoria avalie
sempre arazoabilidade de ser exercido tal direito.
E importante que €la seja compreendida, jaque
se trata de um apelo publico.

A JUSTIFICAGAO DA OBJEGAO DE CONSCIENCIA

O caso mais tipico de objecao de conscién-
ciaé o do servico militar negado pelos pacifis-
tas. Sendo o servicomilitar umaviolacdo drastica
das liberdades basicas dos cidadéos, ele so
poderd ser justificado por exigéncias como as
desegurancanacional. O servico militar obriga
torio sb é admissivel sefor em defesadapropria
liberdade, ndo apenas dos cidaddos da socie-
dade em causa, mas também dos cidad&os das
restantes sociedades. A guerra so se justifica
guando destina a paz. Portanto, o cidaddo
poderaserecusar aprestar o servico militar caso
alei moral daguerrasegjaviolada (guerra desti-
nada a vantagens econbmicas).

O PAPEL DA DESOBEDIENCIA CIVIL

A sociedade quase justa, necessariamente
aquelaque possui um regime democrético, esta
sujeitaainjusticas. Aqueles que sdo vitimas de
sériasinjusticas ndo estdo obrigados a submis-
sd0. Na realidade, a desobediéncia civil € um
dos mecani smos estabilizadores de um sistema
congtitucional, embora por definicdo sgja um
mecanismo ilegal. Ao lado de eleicBes livre e
regulares e um poder judiciario independente,
competente para interpretar a constituicao, a
desobediéncia civil, quando utilizada de forma
moderada e ponderada, gjudaamanter eaforta-
lecer as ingtituicdes justas.

O fato dos cidaddos responderem a viola-
¢d0 das liberdades fundamentais por meio da
desobediéncia civil, significa o reforco e ndo

enfraquecimento destas liberdades. A desobe-
diénciacivil éumaformadeintroducdo, dentro
doslimitesdafidelidadeao direito, deum meca-
nismo de Ultimo recurso que mantenhaaestabi-
lidade de uma congtituicdo justa. Emborailegd,
éatamentemoral.

O perigo de anarquia ndo existe desde que
hajauma concordanciafunciona bastante entre
as concepcdes que os cidaddos tém dajustica e
desde que as condicdes para o recurso a deso-
bediénciacivil sgam respeitadas. Estaimplicito
naforma politicade democraciaque os homens
podem atingir aguele entendimento e respeitar
aquel eslimites desde que asliberdadespaliticas
basi cas sgjam mantidas.

Se adesobediénciacivil injustificadaamea-
car a paz civil, a responsabilidade ndo sera
daqueles que protestam, mas dagueles cujo
abuso do poder e da autoridade justifica essa
oposicdo. A utilizacdo do aparelho coercitivo
do Estado para conservar instituicdes manifes-
tamenteinjustasé ems mesmaumaformailegi-
timado emprego daforca, aqual setera, apartir
de certo momento, o direito deresistir.

4. As criticas de Michael Walzer e
Robert Nozick a John Rawls

As ESFERAS DA JUSTICA. UMA DEFESA
DO PLURALISMO E DA IGUALDADE

Na opinido de Michagl Walzer, opositor de
Hawls, o Estado nunca conseguiu controlar os
lagos de familia, mercado negro, religies ou
etnias. N&o haum critério (nico dedistribuicdo
de justica. Ao contréario dos fildsofos, sempre
em busca da unidade de pensamento, Walzer
sustenta que a justica é uma construcdo huma-
na, e éduvidoso que possaser feitade um nico
modo. Suatese é de que os préprios principios
de justica sdo pluralisticos na sua forma, de
maneira que diferentes bens sociais devem ser
distribuidos por diferentes razoes, de acordo
com diferentes procedimentos, por agentes
diferentes, e todas essas diferencas derivam das
diferentes compressoes dos préoprios bens
sociais.

ParaWalzer, ateoriade Rawlséumaantigae
profunda convicgdo dos fildsof os que escreve-
ram sobre justica desde Platéo: ade que haum,
esd um, sistemadistributivo, equeafilosofiao
pode abranger e determinar.

Dasuateseseextrai ateoriadosbenssociais
gue sfo objeto das distribuicles. A justica esta
sempre preocupadacom adistribui¢do dosbens
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sociais, que narealidade sdo todos os bens dis-
poniveis aos individuos. A justica e injustica
estdo intimamente ligadas as compressoes e
interpretacGes comunitérias de distribuicdo de
bens sociais. A normalidade social depende da
observancia dos critérios internos de distribui-
¢do de justica de cada esfera da sociedade. O
mérito, na educacéo; a necessidade, na sallde;
e 0 consentimento, na politica. A injustica
decorre da aplicacéo errbnea de critérios de
distribuicédo tipicos de uma esfera a outra.
Walzer etdbem préximo damordidadeuniversal
edajusticado direito natural.

Inexiste um conjunto de bens primérios ou
basicos, quer no mundo material, ou no moral,
a0 arrepio dateoriade Rawls. Segundo Walzer,
até mesmo o conceito de alimento varia de
acordo com cada comunidade, citando como
exemplo o gado que é alimento parao ocidente,
embora sgjaparao oriente ente sagrado. O con-
ceito de alimento dependera da necessidade da
sua distribuicdo. Significados e interpretacdes
distintos criam distribuicGes autbnomas. O
dinheiro éinadequado naesferados cargosecle-
siésticos como a piedade € indcua no mercado.

E formulada a distingdo entre a igualdade
simplesecomplexa. A igualdade smplesocorre
sempre que o bem é distribuido igual mente por
todos (por exemplo, quando todostém amesma
quantidade de dinheiro), o que leva adesigual-
dade final, ja que o mercado providencia as
diferencas. Na igualdade complexa ndo ha um
bem que possa ser convertido em outros bens,
jaque todos eles estdo distribuidos em esferas
diferentes, o que impede o que se denomina de
tirania. Ta concepcdo significa que nenhum
cidad&o situado numa esfera ou com referéncia
aum determinado bem socia pode ser prejudi-
cado em outra esfera com relagdo a outro bem.
Por exemplo, autilizacdo do poder politico pelo
governante parafinsparticulares é agir deforma
tirénica, uma vez que estd auferindo bens por
meio deesferaimpropria.

Dessa maneira, tirania € monopolizar ou
tentar transferir um critério de uma esfera para
outra ou estabelecer critério Unico para todas
asesferas. Lealdade politicaéumcritériodedis-
tribuicdo de cargos politicos. Naigualdade sim-
ples, o papel do Estado € grande, isso porque a
€le compete controlar osmonopoliosereprimir
as formas de dominagdo. No regime de igual-
dade complexa, é diminuida a importancia do
estado, ao qual compete apenas manter as esfe-
rasdejustica, evitando atirania. Aqui o cidaddo
€um politico em potencial, poisaele competea

efetiva distribuicdo dos bens, respeitada cada
uma das esferas, restando ao Estado a sua
fiscalizacéo.

Na concepcdo de Ubiratan Macedo, ateoria
de Michael Walzer éamaisrazoavel nosdiasde
hoje. E o que se esta debatendo no mundo, em
torno daidéiadejustica. Nacriticacomunitéria
a0 liberalismo de Rawls, parte das idéias de
modernidade e ndo de filosofia. A sua grande
preocupacdo é entender como se pode fazer
criticamoral asinstituicdes de uma comunida-
de, apartir de um ponto de vistauniversal, sem
renunciar atese dacomunalidade da conceitua-
¢do dajustica, nem a sua universalidade ética.

ANARQUIA, ESTADO E UTOPIA

Walzer enfrentou com ateoria de Rawls ao
ministrar um curso em Harvard com Robert
Nozick quando da publicacdo da Teoria da
Justica. Nozick representava uma defesa do
capitalismo e Wal zer do socialismo. O curso de
Nozick se transformou no livro Anarquia,
Estado e Utopia, critica a Rawls e defesa do
Estado minimo.

Nozick nega a existéncia de uma distribui-
¢do central de bens. Adverte que a expressao
justica distributiva ndo é neutra.

“Nao hadistribuico central, nenhuma
pessoa ou grupo que tenha o direito de
controlar os recursos, decidindo em
conjunto como devem ser repartidos. O
gue cada pessoa ganha, recebe de outros,
gue o ddo em troca de alguma coisa ou
como presente. Na sociedade livre, pes-
soas diferentes podem controlar recursos
diferentes, e novostitulos de propriedade
surgem das trocas e agdes voluntérias de
pessoas. Nao ha essade distribuir (ou de
distribuicdo de parcelas do que ha para
distribuir) oscompanheirosemumasocie-
dade naqual as pessoas escolhem (livre-
mente) com quem querem casar. O resul-
tado total € produto de muitas decisOes
individuais que os diferentes individuos
envolvidostém o direito de tomar”?

Nozick chegaaapresentar umadupladistin-
¢do: a) principios histéricos e principios de
resultado. Os primeiros afirmam se uma distri-
buicdo é justa ou ndo, dependendo de como
ocorreu no passado. Os segundos consideram
uma distribuicdo justa, de acordo com o
presente, deacordo com aformanaqual éjulga
da a distribuicdo existente por um principio

! Ubiratam Borges de Macedo. Liberalismo e
Justica Social. Ibrasa. Sdo Paulo, 1995.
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estrutural; b) principios padronizados e néo-
padronizados. Para Nozick ha distingdo entre
distribuicdo que obedece um padréo, “uma
dimensdo natural”, e a que ndo obedece um
padréo definido.

Anarquia, Estado e utopia partem da idéia
de que ndo é necessario criar uma sociedade
(posicdo original de Rawls), poisasociedadeja
existe e esté funcionando, e que nela hd uma
reparticdo social. E esse 0 ponto de partida. A
teoria de Rawls € uma teoria padronizada inca-
paz de fundar uma concepc¢do distributiva
histérica ou segundo a teoria do titulo valido.
Rawls ndo parte de um argumento dedutivo
direto, e Ssim de uma posi¢ao e de um processo
sustentando que qualquer principio emergente
daguela posicdo e daquele processo constitui
principio dejustica.

Segundo Nozick, éimperfeitaumateoriada
justica que se aplica unicamente a estrutura
béasica da sociedade e ndo considera os micro-
€0sSmos sociais, podendo conduzir aque ajus-
tica geral seja conseguida as custas de uma
multiplicidade de injusticas particulares. Ndo é
explicado por Rawls como, na posic¢ao origina
ria, as pessoas escolheriam principios que se
referem agrupos e ndo aindividuos. Nao étam-
bém explicado por qual motivo os principios
fundamentais se limitam as estruturas bésicas
da sociedade.

Os principios de Nozick podem ser assim
elencados: 1) justaaquisicaoinicial, isto é sem
fraude ou uso da forca; 2) justa transferéncia,
isto &, sem fraude ou recurso a forca; 3) nin-
guémtem direito auma propriedade, exceto por
aplicacOesrepetidasdositens1e2; 4) principio
daretificacdo, ou reparacao pelo qual a autori-
dade, provocada, restabelecera a titularidade
justa.

A criticamaior ateoriade Nozick éade que
amesmacentraajusticasocial napropriedade e
sua sucessao, chocando-se com o problemadas
externalidades.

5. A resposta de John Rawls

JusTICA COMO EQUIDADE. UMA CONCEPCAO
POLITICA, NAO METAFISICA
A justicanao detém um conceito metafisico
ou ontoldgico, mas sim poalitico, resultante de
acordo politico dasdiferencas sociais, culturais,
religiosas e econbmicas, comumente existentes
numa sociedade de estrutura democrética. A
concepcao particular de justica é submissa aos
anseios de justica da sociedade em geral, que

vem aser exteriorizadapor meio de 6rgéoslegi-

timados paratanto pela constituicdo do Estado.

Nesse contexto, a norma injusta deve ser cum-

prida, muito embora esteja sujeita a todos os
métodos de hermenéutica juridica, inclusive a
luz da Constituicéo vigente, que é presumivel-

mente justa.

A justicacomo eqlidade é pensadaparaapli-
cacdo a0 que se chama de estrutura basica de
uma democracia constitucional moderna. A
estrutura basica designa as principais institui-
cOes politicas, sociais e econdmicas dessa
sociedade, e o modo pelo qual elas secombinam
num sistemade cooperacdo socia. O fundamen-
tal é que, do ponto de vista politico, nenhuma
concepcdo moral gera pode fornecer umabase
publicamente reconhecida para uma concepcao
de justica num estado democratico moderno. A
concepcado politica de justica da espago a uma
diversidade de doutrinas e a pluraidade de con-
cepcdes conflitantes e, na verdade, incomensu-
raveis, do bem tal como adotados pel os membros
das sociedades democréticas existentes.

N&o ha uniformidade no estabelecimento
das instituicGes basicas de uma democracia
congtituciona que especifiqguem e assegurem
os direitos e garantias fundamentais dos cida-
ddos e atendam as demandas de igualdade
democrética quando considerados pessoas
livreseiguais. E deinterpretacdo controvertida
a fixacdo de valores de liberdade e iguadade
como integrantes da estrutura basica da socie-
dade, isso em conseqliéncia a liberdade de
pensamento e de consciéncia.

A justica como equiidade tem como funda-
mento bésico, primeiramente, a observancia de
doisprincipios, o daliberdade e 0 daigualdade.
No segundo plano, que tais principios séo
superiores a todos os demais aplicaveis aos
cidaddos, enquanto pessoas livres e iguais.
Entretanto, o ponto nodal é saber o quesignifica
conceber os cidaddos como pessoas livres e
iguais. Em sintese, a realizac8o dos valores de
liberdade eigual dade naestruturabasicadasocie-
dade incide sempre que os cidadaos sdo conside-
rados pessoas detentoras das necessarias capa-
cidades de personalidade que as habilitam a
participar dasociedadevistacomo um sistemade
cooperacao justa para o beneficio mituo.

A filosofia, a moral ou areligido ndo tém
como estabel ecer asformasinstitucionais mais
apropriadas a liberdade e a igualdade. Apenas
uma base publica de acordo politico o seria
capaz, dado as diferencas e fortes convicgdes
setoriais. O acordo politico, do qual resulta a
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concepcao de justica, nem sempre € livre de
coercibilidade, emboracompativel aconcepcao
de que pessoas a0 livres e iguais. A concep-
¢do politica de justica € apresentada ndo como
umaconcepcdo dajusticaverdadeira, mascomo
uma concepcao que pode servir de base a um
acordo poalitico informado e voluntario entre
cidadaos, vistos como pessoas livres e iguais.

Do ponto de vista filoséfico, religioso ou
moral, o acordo politico sobre a justica como
equidade ndo pode ser alcangado sem o desres
peito estatal das liberdades basicas. A filosofia
como busca da verdade independente ndo tem
como oferecer uma concepgéo de justica numa
sociedade democrética. E imperativo que sga
aplicavel apropriafilosofiao principio datole-
rancia. Por meio do acordo politico, asdiferen-
cas existentes entre visdes politicas concorren-
tes passam a ser moderadas, sendo inteiramente
removidas, de tal maneira que a cooperacdo
social com base no respeito miituo possa ser
mantida

A idéiagloba fundamental dejusticapoliti-
caéaidé adasociedade como um sistemaeqii-
tativo de cooperacdo entre pessoas livres e
iguais. Ndo raramente, os cidaddos ndo véem a
ordem social como umaordem natural fixa, ou
como umahierarquiainstitucional, sob o funda-
mento de valores religiosos ou aristocréaticos.
A moralidade pessoal, ou dos membros de uma
associacdo, ou dadoutrinareligiosaoufilosifica
adotada por uma pessoa, nem sempre coincidem
comaordem social. Porém, no contexto politico,
taisdivers dadesindividuais devem ser af astadas.

S30 trés os elementos de cooperacdo social.
A cooperacéo é guiada por normas e procedi-
mentos publicamente reconhecidos, que s&o
aceitos pelos que cooperam como normas e
procedimentos que regulam apropriadamente
suas condutas. A equidade da cooperacdo
social partedaidéiade reciprocidade ou mutua-
lidade, de maneiraque os beneficiosproduzidos
pelos esforgos de todos sejam eqiitativamente
adquiridos e divididos de uma geracéo para a
subsequente. A idéia de cooperacédo social
requer aidéadavantagem racional, ou bem, de
cada participante.

As pessoas, como participantes da coope-
racdo socia, sdo aquelas consideradas cidadas.
Além de possuirem duas capacidades morais,
as capacidades de senso de justica e de con-
cepcdo do bem, as pessoas também tém uma
concepcao particular do bem que tentam obter.
O senso de justica é a capacidade de entender,
deaplicar edeagir apartir daconcepcdo publica

dejustica que caracteriza os termos equiitativos
da cooperacdo socia. A capacidade de concep-
¢do do bem é a capacidade da pessoa de formar,
de revisar e racionamente perseguir uma con-
cepcao da vantagem racional, ou do bem. Nos
negocios particulares ou navida privada de as-
sociagles, os cidaddos freqlientemente tém con-
cepcoes distintas da concepcdo politica de jus-
tica. S&o afeicles, devocdes e lealdades das
quais dificilmente os cidadaos se separam para
avalialasdo ponto devistaracional. A concep-
¢do de pessoas como seres dotados dessas
duas capacidades morais € inerente a cultura
publica de uma sociedade democrética.

A questdo daposicdo originariadiz respeito
a especificidade dos principios mais apropria
dos a realizacdo da igualdade e liberdade de
sociedade naqual impera o sistemade coopera-
¢ao entre pessoas livres e iguais. E assim a
melhor maneira para elaborar um concepcéo
politica de justica para a estrutura basica da
sociedade. Inicialmente, os cidad&os s&o livres
a0 conceber-se, e uns aos outros, como deten-
tores da capacidade mora de ter uma concep-
¢d0 do bem. Em um segundo plano, os cidadaos
percebem-se livres sempre que consideram-se
como fontes auto-suscitantes de reivindicagcdes
vélidas. Por ultimo, os cidadaos sdo tidos como
livres quando capazes de assumir a responsabi-
lidade por seusfins, eisso afetaamaneirapela
qual suas vérias reivindicagdes sio avaliadas.

Naposi¢ao originariasdo doisosprincipios
fundamentais. O primeiro principio é que“ cada
pessoatem deter umigual direito ao maisexten-
sivo sistematotal de béasicas liberdades iguais,
compativeiscomum similar sistemadeliberdade
para todos’. O segundo principio dispde que
“as desigual dades sociais e econdmicas tém de
ser gjustadas de maneira que segjam tanto: (a)
parao maior beneficio dosmenos privilegiados,
consistente com o principio justo de poupanca;
como (b) ligadas a cargos e posi¢des abertos a
todos, sob condicdes de equiitativa igualdade
de oportunidade’.

Osprincipios auxiliares estdo assim delimi-
tados. A primeiraprioridade € adaliberdade, da
qual os principios de justicatém de ser ordena-
dos em seqliéncialéxicae, portanto, aliberdade
s pode ser restringida por conta da propria
liberdade e nos seguintes casos. (a) uma liber-
dade menos extensa deve fortalecer o total sis-
temadeliberdade, compartilhado por todos; (b)
umaliberdade menosqueigual, deve ser aceité
vel agueles como aliberdade menor. A segunda
prioridade é a da justica sobre a eficiénciae o
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bem estar: (a) uma desigualdade de oportuni-
dade deve realcar as oportunidades dagueles
com menor oportunidade; (b) uma excessiva
taxa de poupancadeve, em equilibrio, mitigar o
fardo dagueles que estdo suportando esse
encargo.

A concepcao politicade]justica, comojacon-
signado, emboramoral, ndo éumideal demoral
paraacondugéo davida, mas téo-somente a ser
aplicada a estrutura bésica da sociedade. E a
Unicadoutrinacompativel comoliberalismodo
estado democrético, no qual existem concep-
¢Oes conflitantes. Dai, apossibilidade g, talvez,
necessidade de impor restri¢cbes a individuos e
associagles, contudo sempre em prol dajustica
politica. A autonomiae aindividualidade abso-
luta ndo sdo apropriadas para uma concepcdo
politica de justica. A sustentacdo das insti-
tuicOesdemocréticaséincompativel comolibe-
ralismo (individualidade e autonomia) irrestrito.
Dessamaneira, ajusticacomo eqiidade ésimilar
adoutrinade Kant e Mill, porém em oposicdo a
elas.

Na justica como equiidade, a unidade social
e a lealdade dos cidad@os com respeito a suas
i nstitui c6es comuns néo estdo calcadas naidéia
de que todas as pessoas sustentam a mesma
concepcdo do bem, mas em que aceitam publi-
camente um concepcao politica de justica para
regular a estrutura béasica da sociedade. O con-
ceito de justica € independente do conceito de
bem, eanterior aele. A interface consensua éo
consenso no qual doutrinas diferentes e mesmo
conflitantes sustentam a base publicamente
partilhada dos arranjos politicos.

Platdo e Aristételes, bem como a tradicdo
cristé tal como representada por Agostinho e
Tomés de Aquino, estéo entre os que reconhe-
cem gpenas um bem racional. Tais perspectivas
teleol6gicas tendem a afirmar que as institui-
¢Bes sdo justas na medida em que efetivamente
promovem aquele determinado bem. Alias, a
filosofiamoral, ateologia e a metafisica perse-
guem uma concepcado racional de justica. O
liberalismo, ao contrério, supGe que ha muitas
concepgoes conflitantes e incomensuraveis do
bem, sendo cada uma compativel com a plena
racionalidade das pessoas, desde que observa-
dos os principios apropriados de justica. E o
liberalismo umaculturademocréticalivre.

6.Conclusio

A Teoria da Justica de John Rawls tem o
mérito de ser aprimeiragrandeteoriageral sobre

ajustica, tendo provocado umareorientagcdo no
pensamento filoséfico americano, até entéo
interessado em questBes epistemoldgicas e
linglisticas para os problemas ético-sociais, e
também propiciado um novotipo deiguditaris-
mo tedrico, umigualitarismo ndo maisde opor-
tunidades, mas de resultados.

Toda discussdo entre o comunitarismo e o
liberalismo sefaz asombrada TeoriadaJustica
de John Rawls. Naredidade, ascriticasaRawls
s8o criticasdo comunitarismo ao liberalismo.

A principal resisténcia a Rawls é quanto a
impossibilidade de ser estabelecido um critério
Unico de justica para regular diversas classes
dasociedade. Em defesa, Rawlsaegaquejamais
pretendeu um conceito metafisico dajustica, mas
sim politico, derivado de um consenso politico
resultante de pluralidade de concepcles de
justica.

Defato, éinconcebivel aexisténcia de uma
unidade a respeito de justica. Ao contrario do
gue seimagina, Rawlsreconhecetal impossibi-
lidade, a0 sustentar a necessidade de um con-
senso sobre justica. A justica tera sempre um
conceito relativo, devendo prevalecer o enten-
dimento damaioriadaquel esque com elaconvi-
vem.

Na érea juridica, os capitulos que mais
denotam interesse sdo aqueles sobre o dever
de cumprimento da lei injusta, desobediéncia
civil e objecdo de consciéncia, porquanto dire-
cionados diretamente ao aplicador do direito.

Do seu texto se extrai aidéia de que néo é
qual quer alegacdo deinjusticaqueinviabilizara
a aplicacdo do direito. E necessario que haja
grave e evidente ofensa aos principios da justi-
¢a, contidos na estrutura basica da sociedade,
para que sgja possivel a resisténcia a norma
injusta.

Os principios da justica idealizados por
Rawls sdo as liberdades publicas ou direitos
fundamentais, que a melhor doutrina juridica
sobrepde atodo e qualquer direito ou dever, até
mesmo de natureza constitucional, ja que sdo
alicerce do préprio Estado de Direito. Nesse
sentido, é possivel a afirmacéo de que toda lei
injusta é substancial mente inconstitucional.

Quando Rawls sustenta a possibilidade da
desobediénciacivil, sempre que houver descum-
primento de tais liberdades, na reaidade, signi-
fica que a governabilidade corre sérios riscos,
caso 0 sentimento de justica da sociedade ndo
coincida com o ordenamento juridico. Muito
embora a lel injusta possa ser vinculativa nos
casos deinocorrénciade inconstitucionalidade,
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a mesma caird no desuso e, portanto, a sua
aplicacdo ocasionard o descrédito das institui-
coes.
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ArNOLDO WALD E GILMAR FERREIRA MENDES

A Lé n®8.429, de2 dejunhode 1992, assim
como a Constituicdo Federal, dispbem sobre a
improbidade admini strativa e sobre acompetén-
ciade julgar acBes que a envolvam, sendo esta
umamatériaensg adorade grande polémica, que
merece ser amplamente discutida.

Caberegidrar, em cardter preliminar, aincom-
peténcia dos juizos de primeira instancia para
processar e julgar causas deimprobidade admi-
nistrativaem que sejam réus Ministros de Esta-
do oumembrosde Tribunais Superiores, emface
da natureza das sangdes aplicaveis, que ultra-
passam os limites da reparacéo pecuniaria e
podemir, emtese, até aperdadafuncéo publica.

Admitir acompeténciafuncional dosjuizos
deprimeirainstanciaé subverter todo o sistema
juridico nacional de reparticéo de competéncias.

Deveras, a Lei rP 8.429/92, incrustada no
ordenamento juridico brasileiro, ha de ser
entendida como seguindo as regras constitu-
cionais de competéncia hierérquica. A ndo ser
assim, também a acdo de improbidade prevista
namencionadalel, contrao Presidente daRepu-
blica, que ndo encontra expressa previsdo no
texto do artigo 102 da Constituicdo Federal,
poderia ser aforada perante o juiz de primeiro
grau de jurisdicdo que, por sua vez, seria
competente para impor-lhe a sancéo de perda
do cargo. O absurdo étéo pa mar que nem mere-
ceria outras consideracOes.

Cuida-sedeindagar se osjuizesdeprimeiro
grau seriam competentes paraprocessar ejulgar
acao deimprobidade movidacontraautoridades
gue gozam de prerrogativadeforo em processos
criminais. A simples andlise das conseqiiéncias
juridicas de semelhante ago jadeveriaser sufi-
ciente para provocar uma reflex&o atenta sobre
a questdo, em um sistema constitucional que
assegura aos Ministros de Estado, membros de
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Tribunais Superiores e ao Tribunal de Contas
daUnidoforo especia perante o Supremo Tribu-
nal Federal nos crimes comuns e nos de respon-
sabilidade (art. 102, 1, ¢, daCongtituicdo vigente).

Convém anotar quetal prerrogativade foro
€ assegurada ndo em razéo de qual quer suspei-
¢80 contra o juiz de primeiro grau, mas, funda-
mentalmente, em decorrénciado significado da
decisdo no quadro poalitico institucional. Pre-
tende-se ndo sO evitar a utilizacdo politica do
processo, como também assegurar a absoluta
isencdo no julgamento de questBes que possam
afetar o pleno exercicio das fungdes publicas.

A ingtituicdo de uma“acdo civil” para per-
seguir os casos de improbidade administrativa
coloca, inevitavelmente, a questdo a respeito
da competéncia para 0 seu processo e julga
mento, tendo em vista especialmente as conse-
guéncias de eventual sentenca condenatéria
gue, nosexpressostermos daCongtituicdo, além
da indisponibilidade dos bens e do ressarci-
mento ao erario, podera acarretar a perda da
funcdo publica e a suspensdo dos direitos
politicosdo Réu (CF, art. 37, §40). Nao hadivida
aqui, pois, sobre o real ce politico-institucional
desse ingtituto.

A simples possibilidade de suspensdo de
direitos politicos, ou aperdadafuncdo publica,
isoladamente consideradas, seriam suficientes
para demonstrar que néo se trata de uma acdo
gualquer, mas de uma “acdo civil” de forte
contetdo penal, com incontestaveis aspectos
politicos.

Essa colocacéo serve pelo menos para
alertar-nos sobre a necessidade de que néo se
torne por pacifica a competéncia dos juizes de
primeirainstancia para processar e julgar, com
base na Lei rP 8.429, de 1992, as autoridades
gue estdo submetidas, em matériapenal, acom-
peténciaoriginaria de Cortes Superiores ou até
mesmo do Supremo Tribunal Federal.

De observar que, enquanto na esfera pena
S30 raras as penas que implicam a perdadafun-
¢a0 ou arestricdo temporariade direitos (Cadigo
Pend, art. 47,1,e92, 1), na" acdocivil” dequetrata
ale n°8.429/92, todas as condenagdesimplicam
suspensdo de direitos poaliticos por até 10 anos,
aém daperdadafuncdo pablica(Cf. art. 12).

As implicacGes da sentenca condenatéria
em “acdo civil deimprobidade” sdo destacadas
por Claudio Ari Méllo, ao anotar que

“0 condenado por improbidade adminis-
trativa ver-se-a naindigna posicéo de ndo-
cidaddo, em face da perda dos direitos
politicos’. (Improbidade administrativa —

consideracBessobreal e 8.429/92. Cader-
nos de Direito Constituciona e Ciéncia

_ Politica,v. 3,n. 11, p. 58, abr./jun. 1995).

E evidente, pois, que, tal como anotado pela
doutrina, a sentenca condenatéria proferida
nessa peculiar “acdo civil” é dotada de efeitos
que, em alguns aspectos, superam agueles atri-
buidos a sentenca penal condenatéria. E certo,
pois, que a condenacdo proferida na agdo civil
de que trata o art. 37, 8§ 40, da Constituicéo
poderéa conter, também, efeitos mais gravosos
para o equilibrio juridico-institucional do que
eventual sentencacondenatériade carater penal.

N&o é preciso dizer, também, que muitosdos
ilicitos descritos na Lei de Improbidade confi-
guram, igualmente, ilicitos penais, que também
podem dar ensejo aperdado cargo ou dafuncéo
publica como efeito da condenacdo, como fica
evidenciado pelo simples confronto entre o
elenco de “atos de improbidade’, constante do
art. 90 daLei n° 8.429/92, e os delitos contraa
Administracdo praticados por funcionario
publico (Cédigo Penal, arts. 312 e seguintes,
especiamente os crimes de peculato, art. 312,
concussdo, art. 316, corrupcao passiva, art. 317,
prevaricacdo, art. 319, e advocacia adminis-
trativa, art. 321).

Tal coincidéncia ressata a possibilidade de
incongruéncias entre as decisdes na esfera cri-
minal e na*“acdo civil”, com sérias conseqiién-
cias paratodo o sistema juridico. Com efeito,
seraqueaguém, em saconsciéncia, consideraria
razoavel que, em um sistemaconstitucional que
consagraaprerrogativadeforo, um Ministro de
Estado, um parlamentar, ou até mesmo o Presi-
dente do Supremo Tribunal Federal pudesseter
0s seus direitos suspensos e decretada a perda
deseu cargo por decisdo deum juiz de primeiro
grau? Se essa indagacéo provoca dificuldades,
como admitir a proliferacéo de “acdes civis de
improbidade” contra autoridades submetidas a
competéncia originaria de Cortes Superiores
perantejuizesde primeiro grau?

A matériando é meramente académica, pois
consta gque ja houve um processo no qual um
juiz de primeirainstanciaintimou o Presidente
do STF aproceder a determinados pagamentas,
sob as pressas da lei, 0 que evidencia a verda
deira subversdo do sistema.

Por outrolado, estéo em curso, no momento,
naJusticade Primeiralnstancia, véarias agesde
improbidade nas quais um dos réus € Ministro
de Estado.

O Supremo Tribunal Federa teve, dlias, o
ensgj 0 de examinar matériaandogano Conflito
de AtribuicBes rP 35, no qual o eminente
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Ministro Francisco Rezek, ao conhecer e prover
o conflito, salientou, com simples exemplo, o
absurdo que congtituiria a decisdo de juiz de
primeirainstanciaapreciando acondutaeaido-
nei dade de determinada pessoa para o exercicio
do cargo de Ministro da Fazenda. Ponderou a
esse respeito o ilustre magistrado que:
“Figuro a situacdo seguinte; amanha
0 Curador de I nteresses Difusos, no Rio
de Janeiro, dirige-se a uma das Varas
CiveisdaCapital, comtodaaformaexte-
rior dequem pedeaprestacéojurisdiciond,
erequer ao iz que, emnomedo bem cole-
tivo, exonere o Ministro da Fazenda e
designe em seu lugar outro cidaddo, cujo
luminoso curriculumanexo.” (RT, n. 650,
p.201).

Assim, conforme lembrado pelo eminente
Ministro, no acimamencionado Conflito de Atri-
buicbes, dentro do quadro normativo constitu-
ciona brasileiro, e tendo em vista os graves
efeitos da decisio para o equilibrio politico-
ingtitucional, afigura-sedificil, sendoimpossivel,
sustentar que as autori dades que gozam de prer-
rogativa de foro nos crimes comuns e de
responsabilidade possam perder o cargo e ter
os seus direitos politicos suspensos em decor-
réncia de sentenca condenatéria proferida por
juiz de primeiro grau, mesmo fora do contexto
especifico do direito penal.

Em verdade, a andlise das conseqiiéncias
da eventual condenacdo de um ocupante de
funcBes ministeriais, de fungdes parlamentares
ou de fungdes judiciantes, numa “acéo civil de
improbidade,” somente serve pararessaltar que,
como ja assinalado, esta-se diante de uma
medida judicial de forte contelido penal. Essa
observacdo parece dar razdo aqueles que
entendem que, sob a roupagem da “acéo civil
de improbidade”, o legislador acabou por
elencar, naL e n° 8.429/92, umasériededelitos
gue, “teoricamente, seriam crimes de responsa
bilidade endo crimescomuns’. (MARTINS lves
Gandra da Silva. Aspectos procedimentais do
instituto juridico do impeachment e conforma-
¢do da figura da improbidade administrativa.
Revistados Tribunais, v. 685, p. 286/87, 1992).

Seosdelitosde quetrataa L e n° 8.429/92
s80, efetivamente, “ crimes de responsabilidade”,
entdo é imperioso o reconhecimento dacompe-
téncia do Supremo Tribunal Federal toda vez
gue se tratar de acdo movida contra Ministros
de Estado ou contra integrantes de Tribunais
Superiores(CF, art. 102, 1, ¢).

E bem verdade que aqualificagio dosdelitos
previstosnal e n° 8.429/92 colocao intérprete
aparentemente em face de uma lacuria oculta,
naqual, como sesabe, otextolega reclamauma
restricao que decorre do proprio sistema ou de
principios que lhe so imanentes. Nesse caso,
ter-se-ia dereconhecer que asnormasda men-
cionada lei ndo seriam aplicaveis as autori-
dades submetidas a procedimento constitu-
cional especial, na hip6tese de ser-lhe impu-
tada a pratica de crime de responsabilidade.

Se, ao contrério, reconhece-se que se cuida
de uma “acéo civil” de fortes caracteristicas
penais, também ndo existe outra solucdo dentro
do sistema sendo aguela que considera que
seréo competentes, por forca de compreensgo,
paraprocessar e julgar aacdo, os Tribunais que
detém acompeténciaoriginariaparao processo-
crime contra a autoridade situada no poélo
passivo da acdo de improbidade.

Poder-se-ia argumentar que essa constru-
¢do talvez ndo fosse aceita, porquanto a regra
gue baliza o estatuto juridico-constitucional
brasileiro éadainextensibilidade dacompeténcia
do Supremo Tribunal Federal.

Cabe observar, entretanto, que a jurispru-
déncia da Corte indica que esse entendimento
comportatemperamentos, umavez que é o pro-
prio Supremo Tribunal que admite a possibili-
dade de extensdo ou ampliacdo de sua compe-
téncia expressa quando esta resulte implicita
no proprio sistema constitucional.

E o0 que deixou assente 0 Supremo Tribunal
Federal, em precedentedarelatoriado eminente
esaudoso Ministro Luiz Gallotti, verbis.

“Crime contra a honraem que é que-
relante um desembargador. Excecdo da
verdade. Seo Supremo Tribunal éo com-
petente para julgar os crimes de um
desembargador, e, se, num processo por
este provocado, é oposta “ exceptio
veritatis’ emqueselheimputaapratica
deumcrime, s6 aquela Tribuna compe-
tente parajulgar o crime podera julgar
a excecdo pois acolher esta é dar pela
existéncia daquele. No caso, a lei ordi-
naria (art. 85 do Cadigo de Processo
Penal) sb tornou explicita uma compe-
téncia que na propria Constituicdo se
compreende constitucional e, em regra
inaplicavel por Lei ordinaria, ressal-
vados apenas 0s casos em que aquela
competénciaresultaimplicitanopréprio
sstemada Congtituicdo. Por isso, somente
guando na excecdo de verdade seimpute
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crime ao querelante, sera competente o
Supremo Tribunal Federal” (DEN. n.
103 julgada em 5 de setembro de 1951)
De resto, como anota Claudio Pacheco, em
seus comentarios a Constitui¢cdo de 1946:
“aCompeténciaimplicita, ou por forcade
compreensdo, foi, em face da Carta de
1981, muitasvezesadmitidapel o Supremo
Tribunal, quer no tocante as suas atribui-
cOesorigindrias, quer relativamenteasda

JusticaFederad” . (Tratado das Constitui-
¢cOesbrasileiras v. 3, p. 182)

Impde-se, assim, reconhecer a incompe-
ténciaabsolutadosjuizesdeprimeiro grau para
julgar acéo de improbidade em relacao a
Ministros de Estado e membros de Tribunais
Superiorese do Tribunal de ContasdaUniao,
sendo o Supremo Tribunal Federal detentor
de competéncia para processar e julgar as
referidas acoes.

216

Revista de Informagéo Legislativa



As dimensdes objetivas dos direitos e sua
posicao de relevo na interpretacao
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1. Introducdo

O tema do advento do Estado Socid e sua
influéncianaconformagéo objetivadosdireitos
constitucionalmente protegidos surge na
doutrina em geral como algo incontestavel. A
riqueza de sua andlise histérica e sua ampla
aceitacdo no mundo juridico compadecem-se,
no entanto, de evidente deficiéncia na precisio
das circunstancias de surgimento dos conceitos
deobjetividadejuridicae Estado Social, em que
se visualizam assertivas dogmaticas sobre os
fundamentos de percepcéo de dita objetividade
sem permitir-se estabelecer a genealogia da
evolucdo de seu conceito.

Procura-se, pois, com este estudo, contribuir
para o melhor esclarecimento do tema hoje tdo
presente nas discussies congtitucionais sobre a
efetividade dos direitos fundamentais, e que gira
em torno do conceito de objetivacao juridicaede
temas seus correlatos, como a delimitacdo dos
nlcleos essenciais dos direitos e suas garantias
de efetivacdo. Utiliza-se, paratanto, do conceito
derelativizacdo dos direitos, e da dicotomia de
meados deste século XX entre democracia
procedimental edemocracia substancial .

NOTAS AO FINAL DO TEXTO.
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N&o se olvida a participacdo eminente das
caracteristicas do Estado Social para a confor-
macao objetiva dos direitos fundamentais nas
constituicdes modernas, conquanto esteja
presente neste estudo o intento de apontar para
um segundo momento agora de participacdo
decisva eiminentenaconfiguracdo hojeexistente
do conceito da dimensdo objetiva dos direitos.

2. Estado Social e sua contribuicdo a

configuracédo objetiva dos direitos

Oidedl libera burguésteve sualimitacdo na
supervalorizacdo do aspecto econémico. No
periodo histérico anterior, 0 econdmico via-se
dirigido pelo politico. Oliberalismo cai no outro
extremo, deixando o politico sudito do eco-
némico!. A acomodacéo dos direitos do
individuo deveria dar-se naturalmente por uma
liberdade abstrata e formal. 1sso causou,
entretanto, distor¢gbes concretas alheias as
preocupacdes daqueles que ndo se viam
afetados por elas.

Osdireitostutelados no Estado libera tinham
sua eficacia limitada por aspectos subjetivos
préprios da nova estrutura econémico-social.
N&o se propunham modificar o mundo, mas
deix&lomodificar-se. Assim, careciam daguele
qualificativo que viriaaser introduzido com o
Estado Social, ou sgja, 0 cardter prospectivo dos
direitos.

O contelido prospectivo viriaatransparecer
no direito aforcadas projecdes do pensamento,
gue impactuam o tecido da existéncia, preci-
pitando o movimento da realidade pelos
preceitos carregados de natureza diretiva
influente. Significa voltar os olhos para o que
Recasens Siches chama de hacer vital:

“El hacer vital consiste en un
determinar quévoy a ser, quévoy a hacer
en el proximo instante; por tanto
empieza por ser lo que aun no soy,
empieza por ser futuro, en ocuparme de
lo que he de hacer, olo que eslo mismo,
en pre-ocuparme?.”

“Nuestra existencia esta formada por
una serie de valoraciones, es decir, por
una sucesién de estimaciones (....)
expressado con otras palabras: la
estructura de la vida es estimativa®'.

A prospeccdo impressiona 0 mundo com
vibracdes aceleradoras do ritmo dos aconte-
cimentos, que traduzem uma das principais
razdes do dever-ser do direito. O dever-ser existe
ndo sO para incorporar o comportamento

humano, mastambém paradirecioné-lo rumo aos
principios albergados pelo sistema. Com o
Estado Social, os chamados direitos funda-
mentais deixam de ser catélogos excluidores
de ingeréncia estatal para servirem de catéa-
logos prospectivos', limitadores da propria
criacdo legidativa

Os direitos liberais foram feitos para
preservar a estrutura de relacbes passadas,
deixando de manifestar a esséncia do direito,
gue é a conformacgdo do presente mediante
preceitos para o futuro. Eram direitos distantes
e tocados por poucos. Somente atingiriam
aqueles gque a eles ja estivessem proximos por
sua condicdo social privilegiada. Eram direitos
cujo contetido encontrava-se fora dos mesmoas,
nas peculiaridades subjetivas de cada um. Tais
peculiaridades determinavam a extenséo
dagueles e, por consequiéncia, limitavam-lhes o
poder. Abstratos, aproximaram-se tanto do
subjetivo, que careceram de qualquer objeti-
vidade®.

O Estado Social se propds fazer valer
objetivamente as liberdades concretas®. Tenta
afastar de consideracfes particulares do
individuo a eficacia dos direitos, sem contudo
soterrar apersonalidade humana, o que, defato,
N30 consegui u satisfatoriamente em um primeiro
momento. Lanca os olhos sobre 0 mal causado
pelavisdo friae endurecidadasotur naliberdade
de que fala Bonavides e reage a esta densi-
ficando o contelido dos direitos mediante sua
objetivacdo. A objetividade permitequeodireito
sgja algo mensuravel ou quantificavel, e € um
pressuposto para a definicdo dos nucleos
essenciais daguele’. O Estado Social institu-
cionalizou, por meio de regimes juridicos
especificos, temas juridicos basicos, humani-
zando-os. O Estado Social significou a consta-
tacdo de que um direito, embora abstratamente
uno, via-se pulverizado em diversas gradaces
deacordo com o ser queo reclamava. Degladiou
contraum direito que, em concreto, atomizava-
se em particularizagBes subjetivas, cujo grau
maximo de identidade com o correspondente
abstrato somente era alcancado em funcdo de
sinaisexteriores de poder econdmico. Sob outro
enfoque, opds-seaum direito sufocado em cada
momento pontual de sua aparic¢éo concreta por
forcas conjunturais alargadoras ou compres-
soras de seu conteldo. Os direitos efetivos
eram, enfim, restritos aqueles que deles podiam
usufruir, eo Estado Socia propunhaamenizar a
desigualdade de forcas, tolhedora da liberdade
abstrata. Nesse sentido, Elio Gallego sdienta
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gue a objetividade do direito quer dizer que o
mesmo ndo radica no sujeito, mas em algo
externo aele?. Contudo, aqui se acrescenta que
isso apenas significa dizer que o direito obtém
seu contorno de aplicagdo numa dindmica
objetiva, o que ndo implica menosprezar o ser
como origem erazdo detudo, mesmo porqueéa
objetividade que destaca o fendmeno da
relatividade cultural do observador por concre-
tizar o seu antagbnico e permitir a criagdo
subjetiva em torno deste.

Enquanto, no Estado Liberal, a sociedade
reduzia-seaumapoeiraatémicadeindividuos’
expressa como ordem positiva oponivel ao
Estado, visto este como um negativum da
mesma liberdade, o Estado Socia reconciliaa
sociedade com o Estado pela aproximagdo dos
interesses dos mesmos, trazendo eficacia aos
direitos abstratos pela institucionalizacdo da
sociedade no Estado. Faltava uma estrutura
diretiva de valores, que canalizasse a voz da
sociedade. Aquela ordem positiva oponivel ao
Estado cedelugar aordem positivapor meiodo
Estado. O caréter positivo do Estado Social
pode assim ser encarado também como a
continuidade do caréter positivo do direito,
agoraase utilizar deum elemento catalizador de
naturezaingtitucional: o ente estatal.

3. Arelativizacdo dos classicos direitos de
liberdade como momento culminante da
objetivacdo dos direitos

Entretanto, tal leitura da relagdo entre o
advento do Estado Social e a objetivacdo dos
direitos no texto constitucional ndo revela o
momento fundamental desta Ultima. N&o restam
dividas de que o Estado Social desempenhou
papel de inquestionavel relevancia para a
percepcdo objetiva dos direitos; porém, seu
nascimento clama ainda pelo conceito da
relativizacdo dos direitos. A forca dos direitos
fundamentais classicos deveria, segundo a
concepcao liberal cléssica, ser tiradadiretamente
da natureza do individuo isolado, mas a
complexidade acancada pelo fendmeno socia
precipitou a transformacéo desta concepcéo
individualista dos direitos fundamentais em
direcdo aobjetivacao prépriado Estado Social.
Os chamados direitos de prestacdo positiva
estatais foram essenciais a tal transformacéo,
muito emboraamudancade concepcdo operada
nos direitos fundamentais pudesse ser justi-
ficada, ainda, quando da delimitacdo essencia
do status positivus, na assertiva de que todo

direito a prestacédo alheia é limitado®. Tais
direitosaprestacéo positiva, propriosdo Estado
Socid, antes, revelaram ossintomasdarazéo de
objetivacdo dosdireitos, masndo arazdo emsi.
Esta pode ser identificada no fato de o Estado
Socia evidenciar uma“ crescienteintensidad de
la vinculacién social del individuo™, o que
permitiu a conformacdo objetiva dos direitos,
porquanto promoveu a relativizacdo dos
mesmos, condicionando-os positivamente'?. Foi
a perda desse cardter absoluto dos direitos de
liberdade®®, com o advento do Estado Socia#,a
razéo primeira do processo de objetivacdo dos
MesMos.

4. Democracia procedimental e substancial

Incorporado o Estado Libera pelo Estado
Social, este o qualificou pelo intervencionismo
etutela sociais'®, porém, em umaprimeirafase,
ndo pbde eliminar a contradi¢do herdada de seu
predecessor entre democracia e liberalismo?®,
emboraexprimisse em suapropriadenominacéo
essa tentativa'’. A infancia politica da huma-
nidade cessara; era chegado o momento de
aprender alimitar-se com conhecimento do mal
causado pelo uso indevido de uma liberdade
ndo amadurecida. Assim, sua concepcao
democrética de pura e simples positivacdo
social da liberdade'®, sem contencdes outras
operadas por val ores essencial mente de origem
individual, dilata suaesséncia paraaém de seu
contelido eatransformaem meraforma, naqual
radicalismosde esquerdae dedireitacultivaram
suas ideologias de uniformizacdo das indivi-
dualidades.

Surgia 0 conceito de democracia proce-
dimental®®, em que os mecanismos do sufragio
universal e da representatividade ndo conse-
guiram lograr a sintonia que se esperava
tivessem promovido entre Estado e sociedade.
A herancalibera aindacorriaforte noscoractes
do século XX e embotava, por meio de uma
doutrina individualista de enfraquecimento e
desestruturacdo estatal, a consolidacédo do
Estado Social no seu hascedouro®. A mudanca
de eixo, operada por Hegel navisdo de mundo,
deu ares novos a combustdo da problematica
mal resolvida da relagdo Estado—sociedade.
Hegel, “o ardoroso Copérnico da ciéncia
politica’?, forneceu a mudanca de perspectiva
filosofica “ao invés de a sociedade girar em
torno do individuo, € o individuo que giraem
torno da sociedade’??. Novamente tomba a
histéria para o outro extremo. Fugia-se da
subjetivacdo desprezante das conformacfes
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objetivas para precipitar-se na objetivacdo
plena, absorvente da personalidade. Abriram-
se, entdo, os portdes para a marcha dos
totalitarismos do século XX, A democracia
procedimenta revelavasuafragilidade novazio
valorativo que encarnava, permitindo ser
preenchido pelas doutrinas de hegemonia
propughadas no entre-guerras de tendéncia
antiliberal. Tais doutrinas encontravam sua
filiac8o tedricano organicismo daAntiglidade*
€, mais recentemente, no veio do conhecimento
aberto por Rousseau e Hegel sintetizado na
volonté générale®, clamando por um contelido
volitivo geral uniforme, que o século XX
amargou em tentar a cancar.

5. A contradicdo entre Liberalismo e
Democracia e 0 pensamento
antirrepresentativo de Schmitt

Algumas palavras sobre o pensamento de
Carl Schmitt (1888-1985), particularmenteemseu
livro intitulado die geistesgeschichtliche Lage
des heutigen Parlamentarismus — a situacéo
historico-intelectual ou histérico-espiritual do
parlamentarismo?® —, sGoimprescindiveisparao
entendimento damaré histérica, queinundou o
pensamento predominante do entre-guerras
como reacdo ao desvirtuamento operado na
eficacia da representacéo democrética.

Schmitt representou a dissociacdo tedrica
entre liberdade e democracia, entre eleicéo e
representacdo, repugnando a genealogia liberal
exigente de el el ¢Bes parlamentares. Representou
0 excepticismo relativamente aosideaisliberais
de participacdo parlamentar, excepticismo esse
guemarcou o periodo histérico do entre-guerras,
tanto mais arraigado quanto mais extremada a
ideologia do grupo que o professava?’. Ataca,
assim, impiedosamente®, em uma época da
chamada.crise do parlamentarismo, a€ficaciae
utilidade do sistema representativo como uma
ponteparaacriticasubstancial do proprioregime
demacraético, pois, paraSchmitt, o quequalifica
a democracia ndo é a pluralidade de forcas
obtendo, na diversidade, 0 consenso, mas, sim,
a homogeneidade de interesses®. Destroi
meti culosamente, e com adestrezaretoricaque
o precede, a ligacdo essencia entre liberdade-
igualdade e democracia, tdo duramente alcan-
cada pela transformagdo operada no pensa-
mento libera. Parade, poderiahaver democracia
sem liberdade e representacdo sem elei¢do. O
parlamento (Volksvertretung®™) seria, se néo
pernicioso®, indtil, pois o espirito do povo

(Volksgeist) estaria melhor expresso na hege-
moniade um ditador, que deveria ser escolhido
ndo pela eleicdo, mas pela aclamacgéo ou
assentimento popular®2. Contamina, pois, 0
conceito democratico de ideal autoritario, e o
faz clamando por umasubstancia inexistente na
democracia procedimental deentdo®. O ponto
central desuacriticarecaiasobre aconstituicao
organica e procedimental da época, carecedora
de valores para os direitos nela encerrados.
Recaia sobre um Estado constitucional do ponto
devistaformal, mas meramente legal do ponto
devistamaterial. A democracia procedimental
ndo incorporava, em sua lei maior, clausulas
materiaisrestritivas davontade do legislador®,
Schmitt representa, portanto, o outro lado da
balanca, clamando por substancia onde s6 se
via estrutura e procedimento®. Insiste nisso
véariasvezes, salientando ser ademocraciamuito
mais que um sistema de registro de votacOes
secretas, mas um conceito reunidor de con-
te(do®. O contelido democréatico de Schmitt,
entretanto, foi o oposto dos dias atuais,
conforme ver-se-4 mais adiante, expresso na
repulsa que ele detinha pelo heterogéneo. Ao
estudar a natureza da no¢do de espaco e de sua
importancia para o especial desenrolar de
acontecimentos da segunda metade deste
milénio*, Schmitt identificano homem afonte
daquele contetido. Porém, aqui, entra em
contradicdo com sua fascinacdo pelo homo-
géneo, no momento em quejustificatal conteido
pelariqueza de diversidade do ser humano. E a
compl exidade que, fazendo de cadahomem uma
individualidade, permite a Schmitt asseverar a
superioridade do homem ao seu contorno e,
consequientemente, a participacdo decisiva
deste na atribuicdo de contelido a histéria®.
Logo, a ideologia de Schmitt em primar pelo
homogéneo em detrimento do heterogéneo ndo
decorre da atribuicdo de valor vivente ao ser
humano; pelo contrério, contrasta com €ele.
Afagta-se, assim, de antemdo, qualquer ilacdo
irresponsavel de aproximacdo daquele ideal de
absorcéo deval ores pelademocraciasubstancial
e a ideologia fascista de entdo. Quando a
humanidade sofre do mal dos extremos, ndo éa
teoria que a precipita no terror, mas é este que
deformaateoriaparajustificar o injustificavel.
O que enriquece 0 mundo juridico, e adletraz
conteldo, é a pluralidade de contribuicles: é a
diversidade. Nesse sentido, ndo € na homo-
geneidade, ou na unidade, na apreciacdo Unica,
que se encontram os direitos fundamentais —i
nossas clausulas materiais. E da esséncia dos
mesmos, e condicdo de sua existéncia, a

220

Revista de Informagéo Legislativa



pluralidade de revelagbes oriundas destes. O
contetido simbélico (Symbolgehalt) dos
direitos fundamentais é norte indicador de
pluralidade de decisBes. Sua conformacéo
abdtrata revela-se na realidade, direcionando o
rumo dainterpretacdo constitucional apartir dos
pldrimos casos concretos e singularizados na
revelacdo das inimeras facetas de tais direitos.
Tentar atribuir aos direitos fundamentais a
representacdo da unidade da pétria® foi o
engodo, que culminou no terror fascista de
meados deste século. A unidade absoluta, a
conformacao abstrata tida por Unica em um
determinado direito, a consideracdo do direito
fundamental pela sua conformacdo indicativa
de tudo ou nada, de um todo intangivel, ou de
um reci piente assimilador de qual quer contetido,
sd0 tendéncias que somente podem ser afas-
tadas pel o pluralismo, por um lado, mantenedor
daguilo quede central for assimidentificado ou,
por outro lado, enriquecedor, e direcionador,
nas transformacgfes que socialmente forem
demandadas.

Schmitt ndo acreditava na utilidade da
discussdo publica®, um dos fundamentos
primeiros do parlamento. As tipicas garantias
liberais de separacdo dos poderes®, liberdade
de expressao®?, publicidade®, independéncia
dos parlamentares* ndo tinham para Schmitt
cabimento na discussdo da época, pois esta
estava contaminada pela falibilidade da defesa
do consenso, cuja expressdo maxima tem sede
nas chamadas controvérsias contraditérias
gue tém o condéo de neutralizar o parla-
mentarismo®. A decisdo obtida no parlamento
de ent&o, para Schmitt, ndo decorria da discus-
sdo pura, também chamada por ele discussio
publica®, mas da “sugestion persuasiva en
formade carteles’#, pelas negociacBesinternas
de interesse e poder dos partidos, que sao
convidados a dominar um ambiente, em que,
cadavez mais, as verdadeiras decisdes concen-
tram-se em “comisiones cada vez més cer-
radas’. Nesse ponto, Schmitt apenas exacer-
bou o problema fundamental de teoria da
legidacdo, que, maistarde, Luhmann friamente
aprofundaria®. E continua Schmitt, dizendo que
0 convencimento das massas, por sua vez, era
obtido, ndo por meio de um convencimento por
argumentos de discussdo auténtica, mas por
técnicas de manipulacao publicitaria®, que
priorizam a persuasdo ao convencimento,
dirigindo o rumo dos acontecimentos pela
seducdo e ndo pela inteligéncia, produzindo

uma opinido publica®™, que inverte os termos
da equacdo segundo a qual “es menos impor-
tante la opinién publica que lo pablico de la
opinién” 2,

A vontade do povo deve ser perseguida,
mas para Schmitt, asvezes, aminoria podeter a
posse daverdadeira vontade populars, Schmitt
faz aflorar todos estes defeitos funcionais da
democracia de entre-guerras na Alemanha
culpando o parlamentarismo por criar um
simulacro de democracia, amesguinhando sua
importancia nas mentes sequiosas por unidade
nacional. A puraesimplesdiminacdo daminoria
pelas deficiéncias do modelo de representacdo
da época levantou contra este todo arsenal
tedrico de Schmitt>. A experiéncia, segundoele,
teria mostrado a inutilidade do 6rgéo repre-
sentativo®, e um ataque tedrico bem direcionado
ultimou a separacdo entre a democracia e 0s
postulados herdados do liberalismo® para um
publico que clamava por ideais de homo-
geneizacdo®, tidos por Schmitt como proprios
a esséncia da democracia®, bem vistos pelos
regimesditatoriais®, que aépocaafloravam por
toda parte. Liberalismo e democracia encon-
traram-se na historia por fato meramente
contingente, porém n&o necessario®. O autor é
contra a participacéo do heterogéneo; contra o
tumulto que isso causaria na beleza da unifor-
midade. Desonera-se a democracia do peso
representado pelo esforco igualitério®™. Este
passa afigurar como um visitante indesgavel a
contaminar osideai s democréticos’. Suateoria
fustiga o mundo pela deteccédo de um problema
fundamental da democracia: a insuficiéncia da
igualdade formal de entdo. Defende o atin-
gimento de umaigual dade substancial, todavia,
irmanando-a, e aqui estd o toque fascistade sua
teoria, com uma homogeneidade necessaria a
democracig®. O comportamento de Schmitt
indica muito mais sua vinculacdo as “fuerzas
irracionales del mito naciona”®, em virtude da
aversdo que nutria pela democracia repre-
sentativa, do queautilizacdo retéricado declinio
da mesma para propagar uma ideologia de
extremadireita. Entretanto, a discussdo sobre a
adesdo de Schmitt a0 nazismo é deixada a €le
mesmo:

“Hasta e momento solo ha existido
un Unico g emplo de abolicién consciente
del mito de la democracia y €l parla-
mentarismo, y es, precisamente, un
giemploafavor delasfuerzasirracionales
del mito nacional.
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Lateoriadel mito eslamaés poderosa
pruebade queel racionalismo relativo de
las ideas parlamentarias ha perdido su
vigencia. Cuando losautores anarquistas
descubrieron, gracias a su animadver-
sacion hacia la autoridad y la unidad, la
importanciade lo mitico, estaban contri-
buyendo, sin querer, a sentar una nueva
base para una nueva autoridad, un nuevo
sentimiento por € orden, ladisciplinay la
jerarquia. El peligro cultural de tales
irracionalidades es grande. Los Ultimos
sentimientos de solidaridad ain exis-
tentes podran ser anulados por €l
pluralismo de un inmenso nimero de
mitos. De caraalateologia politica esto
supone un politeismo, igual que todos
mito espoliteista. No obstante, estafuerte
tendencia del presente no puede ser
ignorada. Tal vez el optimismo parla-
mentario confie en poder relativizar este
movimientoy, como en Italia, alaespera
de tiempos mejores, aguarde € reinicio
de ladiscusion. Quiza, incluso pretenda
exponer ladiscusion mismaaladiscusion
mientras solo se discute. Pero, en la
discusion reiniciada, no deberia confor-
marse con repetir su pregunta: «¢Parla-
mentarismo? Y, s no, ¢qué?», haciendo
valer que, por el momento, no existe
sustituto. Seria ésta una argumentacién
estéril, incapaz de hacer renacer € tiempo
de las discusiones’®.

A posicado radical de Schmitt, contudo,
emborando se possaarriscar justifica-la, entrava
em sintonia com o ambiente social conturbado
de sua época®, que afastava as conquistas
liberais de que a verdade somente poderia ser
alcancadaem meio aliberdade, equetal verdade
provisorie®” sempre sobreviveria melhor no
relativismo da toleréncia e no pluralismo das
contribuic¢des racionais®. Aquele ambiente
trancou tais maximas em aposento escuro e
esquecido da historia, e o desprezo por €las
manifestado langou o espirito da época no
idealismo dos regimes autoritarios®. O que
gualifica Schmitt como “el dltimo de los
pensadores contrarrevolucionarios’™ o apro-
xima do conservadorismo, que, em uma época
de extremos, somente pdde precipita-lo no
fascismo™ da hegemonia totalizadora, em que
se assiste o tétrico espetaculo do todo absor-
vendo por completo a individualidade. L4,
venceu a homogeneidade democratica de
Schmitt por sobre a consciéncia liberal do

individuo™. Bondenheimer revela a filosofia
juridicapor detras do fenémeno:

“En la escudla jusnaturalista clasica
el individuo era e centro de lafilosofia
juridica. Se preguntaba: ¢cuanto poder es
posible dar a individuo sin poner en
peligro el bien comin? En e Derecho
natural del siglo XX, el centro de la
filosofia juridica se desplaza en mayor o
menor grado hacia el todo colectivo. Se
pregunta: scuanto poder esposibledar a
Estado, o aotrainstitucion colectivasin
aniquilar completamenteal individuo?'>.

A despeito de tudo isso, ha uma caracte-
risticaem Schmitt extremamente Gtil ainterpre-
tacdo constitucional, ou, dizendo de outro
modo, uma sua postura salientou um ponto
fundamental da questdo. Ele parte do principio
de que o conceito dedemocraciaéincompativel
com a limitacdo do poder de mudanca™. O
absoluto autocrético venceu o relativo demo-
crético porque este, acreditando na liberdade
politica, extremou seu relativismo, permitindo a
justificacdo de sua prépria destruicdo. Kelsen
atentou para o problema do “paradojico
privilegio de la democracia: poder darse a si
misma su sentencia de muerte con sus propios
métodos de €l aboracion de voluntad politica’ ™.
Foi esse pensamento de pretensa neutralidade
absolutae nua procedimentalizacdo democrética
0 exagero de abertura, que amargou a huma-
nidade pelo sofrimento da segunda grande
guerra.

I nteressante como as posturas radicais, por
levarem tudo as Ultimas consequiéncias, asvezes
trazem aluz o que seviaencoberto pelahistéria,
€, namaior parte delas, antecipao quevem aser
evidente no porvir. Fala-se das criticas a
democracia como a ditadura da maioria. Ja
Aristétel eschamavaaatencéo paraumaespécie
de democraciaem que asoberania das massas
sobrepunha-se a soberania das leis, afastando
tal democracia de sua concepcdo de governo
constitucional ao aproximé-lade umatirania®.
Uma objetividade, que ndo restringe, serve
apenas para legitimacdo de uma tirania da
coletividade. Quando o Estado se confunde com
asociedade, quemiraproteger oindividuo? Por
issoinsistir-se sempreedesde oinicio: o Direito
carece de uma teoria que incorpore o0 que de
objetivo ha na histéria humana e limite esta
obj etividade ao que de subjetivo faz do homem
humano. As esferas de protecdo individual,
conquanto ndo possam ser inertes aos influxos
da evolucdo social, devem caminhar com €ela,
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permitindo sintesesinfinitas, masdirigidaspelas
préprias tensdes particulares de cada sintese;
pel o seu par de evolucéo historica, traduzido na
idéia do progresso institucional, que tanto é
sensivel as transformacfes sociais, quanto ndo
permiteincorporé-lasao arrepio, puro esimples,
dos nucleos valorativos de protecdo do indi-
viduo. “Il regresso, o I'involuzione, non sara
mai |’ ultimaparola, fino acheesisterauno spirito
umano, capace per suanaturadell’infinito””.

A histéria demonstrou que o poder demo-
crético desenfreado pode causar grandes males.
O espirito do povo ndo se identifica inexora-
velmentecom o deum equilibrio canonizado pela
bondade das decisbes. O poder absoluto, em s,
corrompe porgue despreza a natureza peculiar,
especial, e, portanto, diferenciada de cada
individuo. Decisdes totalizantes produzem, no
minimo, o mal de menosprezar situacdes
concretas e diferenciadas. Socrates foi conde-
nado pela vontade popular por ndo querer
sacrificar seus principios a bajulacdo de seus
julgadores™. Onde a decisdo ndo encontra
obstéculosde principios, ademocracialegitima
a mais crud violéncia pelo procedimento™. A
razéo cede a opinido®, e paixdes de momento
reinam absol utas pelavoz damaioriat. Por isso
ter Montesquieu atentado para a separacao
harmonica dos poderes, e a Declaragdo dos
Direitosdo Homem edo Cidado ter asseverado,
no conhecido art. 16, a inexisténcia de consti-
tui 8o onde ndo houvesse asseguradaagarantia
dos direitos e da separacdo dos poderes?®:
dividir significavalorizar o combate deidéiase
argumentos, jando em nivel deformacéo difusa
do consenso popular, mas em nivel de ponde-
racdo institucional. Para tanto, a Declaracéo
Universal dos Direitos do Homem elevou os
direitos fundamentais acima das decisdes
politicas®. Foi essa transposicdo da arena de
discussdo que permite, hoje, pensar-se no
controle por valores institucionalmente
objetivados. O poder concentrado atrai o
arbitrio pelo simples fato de ndo encontrar
resisténcia. Tudo podendo, o direito vira uma
guestdo de conveniéncia. Para que o direito
assuma uma posi¢do de guardido de preceitos,
ele deve incorporar valor e conteldo, e ndo
somente procedi mentos.

Dar-secontelido efinalidade ao direito éuma
demanda do_homo politicus, de que fala
Radbruch®*. E o resutado dos que véem nas
forcas historicas o aflorar daface mais odienda
dasegregacdo dos povos naausénciade valores

saciadores e limitadores do poder. O arruina
mento da democracia puramente procedi mental
norteou 0 movimento objetivante do Estado
Socia, canalizando-o para a fixagcdo de guias,
de bitolas, de valores, enfim, de fins otimiza-
dores democréticos. Somente eles podem conter
um perdido procedimento parlamentar de
descontrol €.

Aflorou-se, assim, de forma natural®, a
importancia da democracia substancial medi-
ante aponderacdo entre asdiretivas de momento
do todo socid e certos valores inalienaveis do
individuo, como dotados de conformacéo
objetiva na propria ordem daquele todo. A
democracia substancial veio a ser o intento,
consolidado apés 1945, de compatibilizar o
pluralismo politico com atutela constitucional
devalores, Unicaformade se afastar o germedo
autoritarismo®, acusado de ser, em Schmitt, 0
absolutismo da maioria®. Quando o plexo de
decisfes possiveis num ambiente democratico
€ aprioristicamente delimitado por valores de
grandeza indiscutivel, a maioria deixa de
gualificar-se pelo estigma da uniformizagédo
opressora. A liberdade respira ares de univer-
salidade. Permite-se a igualdade lancar-se de
bases solidas. Saram-se 0s Ultimos sintomas da
democratite sofrida na primeira metade deste
seculo. A humanidade sai da adolescéncia dos
extremos e inicia o império das decisdes
responsaveis, porquanto posturas historica-
mente isoladas véem-se ponderadas ou, ao
menos huma primeira fase, amenizadas por
essénciasvivificantesdadignidade do homem®.
A democracia deixa de ser um livro aberto a
criatividade infinita de quem detém a pena do
poder e passaa permitir a escrita apenas dentro
de margens e pautas pré-fixadas.

6. Papel dos tribunais constitucionais e 0
chamado direito material de exame judicial

Os tribunais constitucionais passam a
ocupar posicdo de fundamental importanciano
equilibrio amejado®. O constitucionalismo, em
Seu nascimento, veio tentar estabel ecer, em nivel
juridico, valores e principios democrético-
liberais. A disfuncdo verificada posteriormente
entre arealidadejuridica e arealidadepolitica
precipitou o sistema politico liberal e a orga-
nizacdo congtitucional a ele correspondente na
criseingtitucional daprimeirametade do século
XX, E, pois, devido aessedistanciamento entre
ojuridico e o palitico, ou ainda, ao abismo, que
isolou o juridico da ingeréncia de valores e
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principios, o que possibilitou os regimes
extremos deste século. Tal fosso divisor deve
ser eliminado, e, no seu lugar, uma teoria
conciliadoraclamacristalizacdo. Osvalores pré-
figuradoresdojuridicoiniciaram, emKesen, pea
aceitacdo da legitimidade do sistema demo-

crético e dos valores do constitucionalismo

moderno como prévios e indiscutiveis®?, e a
possibilidade de ponderacdo destes por um
Tribunal Constitucional. A inovagdo funda-

mental de Kelsen, no constitucionalismo da
visdo de Marshall dadano caso Marbury versus
Madison, foi aprimorar um controle antes
juridico-politico de uma legalidade constitu-

cional liberal paraadefesadevalorespaliticos
evidentes por meios e mecanismos juridicos®.

A criticatranscendente® de Schmitt, e, portanto,
ideol6gica e justificadora da autocracia, esta,

em parte, na célebre polémica K elsen-Schmitt®
sobre o papel daquele tribunal. Schmitt afasta
da funcao judicial qualquer discusséo sobre
conteddo. Portanto, quando sedisselinhasatras
gue Schmitt aproximava-se do essencial em
detrimento do formal, entenda-se que ele o faz
afastando tal funcdo dajudicia e, dessaforma,

relegando-a ao puramente politico. A teoriada
destruicdo dos heterogéneos teve, por base de
critica transcendente, o afastamento por com-

pleto entre o juridico e o politico, o que Kelsen
ndo aceita®. A negacdo de Schmitt do chamado

direito material de exame judicial nutre o
extremo daseparacdo e permite o abuso do poder.

Por outro lado, a criticaimanente do autor éde
grande contribuicdo para a percepcdo do mal

causador desse descompasso detectado entre
osval oresjuridicosdesprotegidoseadisfuncéo

interna do sistema representativo incontido.

7. Conclusdo

No Brasil, aconformacdo peculiar do Estado
burgués, que sucedeu ao Estado Liberal-
oligarquico da Velha Republica, naforma de
um intervencionismo econémico e social
autoritério, o predispOs naturalmente ao
equilibrio dos p6los em questdo, pois ndo
exacerbou a oposicdo entre a limitacdo de
valores individuais frente as determinacGes de
caréter objetivo pela supervalorizacdo dos
primeiros”. A conformacgdo inicia de conju-
gacdo entre o Estado autoritario e o Estado
burguésinclinao Brasil dehoje, tendo superado
esse estagio provisorio, para uma posicao de
melhor receptividade de uma teoria de ponde-
racdo entre valores individuais e limitacdes
sociais objetivas.

O que sediscute, em um segundo momento,
ndo éaexisténciadaslimitacles, jaincorporadas
no constitucionalismo ocidental, mas a sua
conformacdo aevolugéo dostempos, queexigem
um novo layout acadaviradade paginadavida
institucional. Promover ao desembaraco dessa
guestdo deveriaser o norte dos que se debrucam
sobre 0 angustiante dilema de tentar transportar
a uma teoria o caréter de equilibrio contenu-
distico-procedimental, com que a evolugdo
histérica nos presenteoul.
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Notas

1 A esse respeito salienta Bonavides: “Antes, 0
politico (o poder do rei) tinha ascendéncia sobre o
econémico (o feudo). Depois, da-se o inverso: é o
econdmico (aburguesia, o industridismo) queinicial-
mente controla e dirige o politico (a democracia),
gerando umadas mai sfuriosas contradigdes do século
XIX: a libera-democracia” (BONAVIDES, Paulo.
Do estado liberal ao estado socidl. 6. ed. Sdo Paulo :
Malheiros, 1996. p. 55.

2RECASENS SICHES, Luis. Leccionesde socio-
logia. Mexico : Porrua, 1948. p. 274.

31bid., p. 278.

“ Ou, em outros termos. pretensdes de nao-inter-
vencao versus pretensdes de redizacdo. BOCKEN-
FORDE, Ernst-Wolfgang. Escritos sobre derechos
fundamental es. Traduccion Juan Luis Requejo Pagés

elgnacio Villaverde Menéndez. Baden-Baden : Nomos
VerlagsgesdIschaft, 1993. p. 75.

5 A profunda observagdo atribuida a Bismarck e
retirada de Vierkandt por Bonavides ndo pode ser
dispensada: “aigualdade aque searrimao liberaismo
éapenasforma, eencobre, narealidade, sob seu manto
de abstracéo, um mundo de desigual dades de fato —
econdmicas, sociais, politicasepessoais. Termina“a
apregoadaliberdade, como Bismarck jao notara, numa
real liberdade de oprimir os fracos, restando a estes,
afinal de contas, tdo-somente a liberdade de morrer
defome.” (BONAVIDES, op. cit., p. 61).

6 1bid., p. 44.

"GALLEGO, ElioA. Tradiciénjuridicay derecho
subjetivo. Madrid : Dykinson, 1996. p. 51-52.

8 1bid., p. 51.
9 BONAVIDES, op. cit., p. 40.

10 SCHMITT, Carl. Sobre e parlamentarismo.
Traduccion de Thies Nelsson e Rosa Grueso. 2. ed.
Madrid : Tecnos, 1996. p. 174.

2 1hid., p. 173.

2 1hid., p. 174.

13 Paraadiferencade Schmitt entre direitos funda:
mentais absolutos e relativos: Ibid., p. 171.

14 E interessante notar que aandlise de Schmitt da
passagem do Estado liberal para o social faz-se sob
um duplo enfoque: juridico (ao falar das trans-
formagdes dos preceitos constitucionais) e sociol6-
gico (ao falar das forcas sociais efetivamente
emergentes daquelaépoca): “ Cuando un grupo social
logra que se dejen, sea por prescripciones expresas
delaley constitucional, sea por toleranciatacitadela
préctica, tales posibilidades de lucha [entre asso-
ciagles], ha desaparecido € supuesto fundamental
del Estado liberal de Derecho, y entonces Libertad
ya no significa la posibilidad de actuacion, ilimitada
en principio, del individuo, sino € libre aprove-
chamiento delafuerzasocial mediante organizaciones
sociaes.” (Ibid., p. 171).

15 Eis algumas das caracteristicas principais do
Estado Social: “Quando o Estado, coagido pela
pressdo das massas, pelas reivindicagbes que a
impaciéncia do quarto estado faz ao poder palitico,
confere, no Estado constitucional ou fora deste, os
direitos do trabalho, da previdéncia, da educacéo,
intervém naeconomiacomo distribuidor, ditao saaio,
manipula a moeda, regula os pregos, combate o
desemprego, protege os enfermos, da ao trabal hador
e ao burocrataacasaprépria, controlaas profissoes,
compraaproducdo, financiaas exportagdes, concede
crédito, institui comissdes de abastecimento, prové
necessidadesindividuais, enfrenta crises econdmicas,
coloca na sociedade todas as classes namais estreita
dependéncia de seu poderio econdmico, politico e
socia, em suma, estende suainfluénciaaquase todos
os dominios que dantes pertenciam, em grande parte,
aéreadeiniciaivaindividua, neste instante o Estado
pode, com justica, receber adenominagdo de Estado
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social.” (p. 186). E acrescenta o autor ter sido a
revolucdo do Estado Social a“grande Revolugdo em
que ndo se derramou sangue, mas que € a revolugéo
das revolugBes’ BONAVIDES, op. cit., p. 205.

16 Apoiando esta tese, vide: BONAVIDES, op.
cit., p. 68, 86, 133 e 141.

17 Esclarecedoraa denominagdo assumidanalL e
Fundamental alema de 1949, apos o aprendizado da
22 Grande Guerra, revelando a preocupagdo
sobrevivente da questdo mal resolvida da compa-
tibilizagdo democrético-socia: “Art. 20. (1) Die
bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer
und soziaer Bundesstaat.” (A Republica Federal da
Alemanha é uma Federago democréticae socid).

18 BONAVIDES, op. Git., p. 180.

19 Manuel Aragon, catedrético de direito
constitucional da Universidade de Madrid, tem
magistral passagem sobre a democracia procedimental
e democracia substancial, no estudo preliminar ao
livro de Schmitt. Vide: SCHMITT, op. cit., p. 29-30.

20 Revelando os rumos tomados pela politicada
primeira metade do século XX, em decorréncia do
desequilibrio instaurado pelo extremismo indivi-
dudista-libera, tem-se 0 seguinte trecho: “Maselaa
doutrinaindividudista] foi indiscutivelmente perigosa
para a defesa da mesma personalidade do homem,
quando caiu nacontradi¢éo e naantitese de determinar,
de um lado, o enfraguecimento do Estado, no velho
esquema da liberal-democracia, e, de outro, na
hipertrofia do Estado, no moderno esquema
totalitério, ou sga, na ideologia dos que buscavam
resposta para o desnivel e o desencontro entre a
realidade social, mais poderosa e dominadora, e a
realidadejuridica, maisfracae sem contelido, defeigéo
normativista, logicista e abstrata, que rodeava e
ocultava, nasociedade burguesa, um mundo interno de
contradicdes, em plenafermentacdo.” (BONAVIDES,
op. cit., p. 74).

21bid., p. 133.

2|hid.

2 Transcreve-setrecho de grande esclarecimento,
em que seatribui apreponderanciaabsolutado social
sobre o individual a origem do descompasso entre
Estado e sociedade: “ Acha-se plantada na génese da
mutacdo [de preponderancia agora do socia sobre o
individual] a semente do totalitarismo do século XX,
das grandes reagBes antidemocréti cas, que, rompendo
o equilibrio entre o individuo e a sociedade,
provocaram acrise do Estado moderno. (8) Essacrise
hésido assinalada com a postergacao dos direitosdo
Homem, ainvasio das esferas sagradas de natureza
subjetiva, a ameaga quase permanente, que paira, de
eliminacdo da personalidade humana. (8) E como a
maré socia que vem de Hegd seria, na gigantesca
onda do totalitarismo, a rebarbarizacdo do mundo
que dois milénios de civilizagdo mediterrénea nos
herdaram, hdno coragdo de quase todos os povosum
movimento refletido de autodefesa, que é aretomada
da consciéncia jusnaturalista, no campo politico, ou

sgja, um retorno espiritual, bem que moderado, ao
século XVIII, para temperar a ordem politica e
sobrestar 0s excessos que 0 primado absoluto da
coletividade acarretou. (8) A mais recente literatura
politicados paises ocidentais exprime essalinguagem,
traduz essa tendéncia, aponta esse anseio, denota,
em suma, na reconsideragdo critica do passado, a
efetivareconciliacdo do bindmio classico: individuo-
sociedade.” (Ibid., p. 134).

21bid., p. 164.
2 |pid., p. 141.

260 termo parlamentarismo é empregado no
sentido que este detinha nafilosofialiberal do século
XIX einiciodo XX, ou sgja, como formade Estado e
ndo de governo, “consistente en la emancipacion de
la ciudadania frente a los privilegios hereditarios de
lasclases’ (p. 48). Significa, paraKesen, a“formacion
delavoluntad decisivadel Estado mediante un érgano
colegiado eegido por d pueblo envirtud de un derecho
desufragio general eigual, 0 seademocrético, obrando
abase de principio delamayoria’ (p. 50) KELSEN,
Hans. Essenciay valor dela democracia. Tradccion
de Rafael Luengo Tapia e Luis Legay y Lacambra.
Barcelona: Labor, 1934.

271bid., p. 49.

28 “Con este libro [Sobre € parlamentarismo] €
lector tiene en sus manos una ocasion de sustraerse a
lafrivolidad. Schmitt nuncafue un intelectual piadoso,
y por dlo mismo con igualdad fata de piedad hay
que acercarse a sus escritos, sin niguna ingenuidad,
pero sin caer tampoco en € prejuicio.” (ARAGON,
Manuel. Estudio preliminar. In: SCHMITT, op. cit.,
p. 10-11).

2Vide nota 58.

30 A traducdo literal do termo em alemdo é
“representacdo do povo”.

31 O parlamento como umamaquinariaartificial.
Vide: SCHMITT, op. cit., p. 22.

321bid., p. 34. Um trecho de seu pensamento a
este respeito: “ Cabe expresar lavoluntad del pueblo
mediante la aclamacion ¥ mediante acclamatio —,
mediante su existencia obvia e incontestada, igua de
bien y de forma aun méas democrética que mediante
un aparato estadistico, elaborado desde hace s6lo
medio sglo conesmeradaminuciosidad.” (Ibid., p. 22).

33 0O conceito de democracia substancial veio
significar anegagdo da separaco feitaem Kelsen entre
ademocracia como método para criacdo da ordem
social e seu contetdo, para ele completamente
independentes. KELSEN, op. cit., p. 127.

34 ARAGON, op. cit., p. 29.

3 SCHMITT, op. cit., p. 5, 11-12, 25, 27, 31-33,
36 e64.

3 “Cuanto mas poderosa es la fuerza del
sentimiento democratico, tanto méas segura es la
comprension de que la democracia es otra cosa que
un sistema pararegistrar votaciones secretas.” (1bid.).
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871d. Tierra 'y mar : consideraciones sobre la
historia universal. Traduccion Rafael Fernandez-
Quintanilla. Madrid : Ingtituto de Estudios Politicos,
1952,

% “S & hombre no fueramas que un ser viviente
absol utamente determinado por su contorno, seriao
una bestia 0 un pez, o un pgaro o una fantastica
mezclade estas determinaciones elementaes. (....) La
existencia y el destino de los hombres estarian
determinados de modo absoluto por la Naturaeza,
como losde un animal o unaplanta. (....) No exigtiria
una historia del hombre como obra y decisién
humanas. (8) Pero € hombre esun ser que no sedeja
absorber por su contorno (8) Tiene poder para
conquistar histéricamente su existencia y su
conciencia” (lbid., p. 14-15).

3 HENSEL, Albert. Institution, idee, symboal.
Konigsherg : Gréfe und Unzer Verlag, 1929. p. 15.

O SCHMITT. Sobre el parlamentarismo, p. 6.
41bid., p. 51-53.

4|bid., p. 49-50.

4 bid., p. 47-50 e 63-65.

440 chamado mandato imperativo é tido por
Schmitt como despiciendo num parlamento, em que
ndo vige umadiscussio verdadeira. Paraaposicéo do
autor, vide: SCHMITT, Carl. op. cit., p. 8. Na
congtituicdo de Weimar, era negado o mandato
imperativo sob a alegag@o de que os parlamentares
fossem representantes do povo todo, e ndo apenas
de seus eleitores. O art. 21 daguela constituicéo
expressava-se nos seguintes termos: “Art.21. Die
Abgeordneten sind Vertreter des ganzen Volkes. Sie
sind nur ihrem Gewissen unterworfen und an Auftrége
nicht gebunden.” (GUNTHER, Franz. Staatsver-
fassungen. 2. ed. MUnchen : R.Oldenbourg, 1964. p.
196). Tradug&o livre: osdeputados so representantes
do povo inteiro. Eles sujeitam-se somente as suas
consciéncias e ndo estdo amarrados amandato algum.

45 Cf. SCHMITT, Sobre el parlamentarismo,
p. 60.

4 bid., p. 43-47.
47bid., p. 9.
% bid., p. 64.

49 Parauma sintese dos argumentos de L uhmann
a esse respeito, vide, de nossa autoriaa ARANHA,
Mércio Nunes. Seguranca juridica stricto sensu e
legalidade dos atos administrativos. Revista de
Informag&o Legidativa, v. 34, n. 134, abr./jun., 1997.
p. 61-62. Para a completa formulagdo da questdo,
conferir: LUHMANN, Niklas. Legitimagdo pelo
procedimento. Traducdo de Mariada Conceigéo Corte-
Real. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1980. p.
146-159. Traducdo de; Legitimation durch Verfahren.

50 SCHMITT, Sobre el parlamentarismo, p. 35.
Ainda, expde Schmitt: “ya no se trata de convencer
al adversario de lo correcto y verdadero, sino de
conseguir la mayoria para gobernar con ella” (Ibid.,
p. 10).

st |bid., p. 47-50.
52| bid., p. 47.
53 |bid., p. 34-35.

541bid., p. 50, onde menciona o0 pensamento de
Stuart Mill, segundo o qual a contradi¢do de fundo
entre democraciae liberdade estaria na eliminagéo da
minoria

5% Ressdlta Schmitt, que “la fe en @ parlamento
(....) realmente existi6 una vez, pero (....) hoy yano
es posible encontrar” (p. 11). Em outra passagem é
mais direto: “La crisis del parlamentarismo, que
eslaque aqui nos ocupa, se base en que democracia
y liberalismo, si bien pueden ir unidos durante
algln tiempo, al igual que se han unido socialismo
y democracia, forman una unidad precaria’ (p.
21) Ibid.

% Eis a sintese da postura de Schmitt, por ele
proprio: “La fe en el parlamentarismo, en un
gouvernment by discussion, es propia de las ideas
dd liberalismo. No es propia de la democracia. Es
preciso separar ambos, democracia y liberalismo, a
fin de comprender la heterogénea construccion que
constituye lamoderna democraciade masas.” (Ibid.,
p. 12). Como severa, Schmitt abracaahomogeneidade
em detrimento do pluralismo e diversidade de
interesses.

57 O cléssico livro de Canetti explicaapsicologia
da uniformizacdo nacional (p. 168), por meio dos
simbolos nacionais de massa: CANETTI, Elias.
Massa e poder . Traducao de Sérgio Tellaroli. Sao
Paulo : Companhia das Letras, 1995. p. 165-198.
Tradugdo de: Masse und macht. Entendendo o
simbol o como a unidadebésicadetodo comportamento
humano, como o universo da humanidade WHITE,
Ledie. Os simbolos e 0 comportamento humano. In:
CARDQOSO, Fernando Henrique, IANNI, Octéavio.
Homem e sociedade Sdo Paulo : Companhia Editora
Nacional, 1965. p. 180-192.

%8 Transcreve-se 0 itinerario do pensamento de
Schmitt: “ Todademocraciared sebaseend hechode
queno solo setrataloigual deigua forma, sino, como
consecuencia inevitable, a lo desigual de forma
desigual. Es decir, es propia de la democracia, en
primer lugar, lahomogeneidad, y en segundo lugar —
y en caso de ser necesaria — la eliminacion o
destruccion de lo heterogéneo.” (SCHMITT. Sobre
e parlamentarismo). Utiliza, para tanto, do exemplo
de limitagdo dos direitos politicos da Gra-Bretanha e
da Franga, e vai dém, fundando a justificativa do
fascismo na discriminagdo politica entre nacionais e
estrangeiros, denotando a plena aceitagdo da tese
separatista e desigualizadora, que funda o nacio-
nalismo de extrema direita. Triste ver o compor-
tamento natural do direito das gentes a seu favor.
Transcrevem-se os trechos de relevo: “Colonias,
protectorados, mandatos, acuerdos de intervencion
y parecidas formas de dependéncia posibilitan hoy
gue una democracia gobierne sobre una poblacién
heterogéneasin concederlelanaciondidad, haciéndola
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depender del Estado democréticoy, a mismo tiempo,
separandolade ese Estado. Este esel sentido politico
y congtituciona delabellaférmula las colonias son,
segun €l derecho politico, paises extranjeros, y segiin
el derecho internacional, territorio naciond. (....) ¢ES
queacaso € Imperio inglés estd basado en € derecho
de voto universal e igua de todos sus habitantes?
Sobre este fundamento no podria seguir existiendo ni
una semana; las personas de color conseguirian los
votos en aplastante mayoria por encima de los
blancos. No obstante, el Imperio inglés es una
democracia; en Francia y otras potencias ocurre 1o
mismo.” (Ibid., p. 14).

59 Reza Schmitt: “La consecuencia de esta doc-
trina de la educacién [ideolégica centralizada e
nacional] es la dictadura, la suspension de la
democracia en nombre de la democracia verdadera
gue hay quecrear. (....) ladictadurano eslo contrario
de la democracia.” (p. 36). “Puede existir una
democracia sin eso que se ha venido a Ilamar
parlamentarismo moderno, d igua que puede exigtir
un parlamentarismo sin democracia; por otra parte,
ladictadurano esel decisivo opuesto delademocracia,
del mismo modo en quetampoco lademocracialo es
deladictadura.” (p. 40) Ibid.

80 | EGAZ Y LACAMBRA, Luis. Derecho y
libertad. Buenos Aires: Vaerio Abeledo, 1952. p. 88.

61 Esclarecedora é a seguinte passagem: “En la
democracia sdlo existe laiguadad delosigualesy la
voluntad delos queforman parte delosiguaes. Todas
las demasinstituciones se convierten eninsustanciales
recursos soci otécnicos, incapaces de oponer un valor
propio o un principio propio alavoluntad del pueblo
expresada de cualquier modo. La crisis del Estado
moderno se fundaen que unademocraciade masaso
unademocraciadetodos|os seres humanos no puede
Ilevar acabo ningunaformade Estado, y tampoco un
Estado democrético.” (SCHMITT. Sobred parlamen-
tarismo, p. 21).

62“|_aigualdad detodas|as personasen su calidad
de tales no es una democracia, Sino un determinado
tipo de liberdismo; no es una forma de Estado, sSiho
unamoral y unaconcepcion del mundo individualista
humanitaria. En laoscuraunion deambos estafundada
lamoderna democraciade masas.” (Ibid., p. 17-18).

63 Para Schmitt, a democracia procedimental
“conduce en principio a una crisis de la democracia
misma, porque no ese posible solucionar a partir de
launiversal iguadad humanad problemadelaiguadad
substancia y de la homogeneidad, necesarias en una
democracia.” (lbid., p. 20).

4 1bid., p. 96. Vide, ainda, nota 57.

8 |hid., p. 96-97 — grifos nossos.

6 Manuel Aragén encarrega-se de amenizar a
responsabilidade atribuida a Schmitt pela histéria:
“Las ideas de Schmitt no desentonaban mucho en el
clima espiritual de aquel tiempo, azotado por €l
vendaval de tantos absolutismos (marxismo,
anarquismo, fascismo) que parecian eclipsar laviga

doctrinailustrada de que sdlo en libertad puede vivir
la razén. Una sociedad fuertemente escindida y una
vida intelectual sumida en radicales antagonismos
dejaban muy poco espacio a relativismo, es decir, a
latolerancia. Schmitt seincluiria, desdeluego, en ese
amplio bando de los radicalismos: la politica se
reduciria, para é, aladistincion, neta, entre amigo 'y
enemigo; la actividad politica, en consecuencia, no
habria de sustentarse en la discussion, sino en la
decision.” (ARAGON, op. cit., p. 32).

67 Escreve Jean Le Ronde d’ Alembert (1717-
1783), uma das personalidades mais expressivas do
pensamento iluministafrancés: “ aHistéria de nossos
€rros mais notaveis, sgjapelo nimero ou importancia
dos homens que seduziram, ensina a desconfiarmos
denésmesmosedosoutros. Além do mais, gpontando
0s caminhos que se afastaram do verdadeiro, elanos
facilita a busca da verdadeira senda que leva a ele.”
(ALEMBERT, Jean LeRond d'. Essai sur leséléments
de philosophie. Ensaio sobre oselementos defilosofia.
Traducéo de Beatriz Sidou e Denise Bottmann.
Campinas: Unicamp, 1994. p. 9). Com apaavra, um
representante neoliberal: “A segunda conseqiiéncia
importante da revolucdo liberal é o reconhecimento
de que toda verdade é provisoria e de que todo
conhecimento e todas as val oragdes sdo relativas. O
conceito de verdade é progressivo, dinamico.”
(KNIGHT, Frank Hyneman. Inteligéncia e agdo
democratica. Traducdo de Francisco J. Berdli. Rio
de Janeiro : Ingtituto Liberal, 1989. p. 130). Traducdo
de: Intelligence and democratic action.

8 Sobre a democracia e o relativismo, vide:
ARAGON, op. cit., p. 25-26.

© |bid., p. 27.
7 |pid., p. 33.

¢ se podia ser conservador reaccionario sin
desembocar en e fascismo? Eseesd dilemaen que, d
final, se vio envuelto Schmitt. Su doctrinano podria
dedigarse, objetivamente, del nacional-socialismo,
como tampoco su mismapersona.” (lbid.).

2 SCHMITT.Sobre e parlamentarismo, p. 22.

*BODENHEIMER, Edgar. Teoria del derecho.
traduccion Vicente Herrerol. México : Fondo de
Cultura Econdmica, 1963. p. 216.

74 Schmitt, apoiado em Pufendorf, assim se
expressa: “en lademocracia, donde e queordenay €
gue obedece es e mismo, € soberano, es decir, la
asambl ea constituida por todos | os ciudadanos, puede
cambiar leyes o Constitucién a voluntad; en una
monarquia o0 en una aristocracia — ubi ali sunt qui
imperant ali quibusimperatur —es posible un contrato
mutuo y, por tanto, la limitacion del poder estatdl.”
(SCHMITT. Sobre € parlamentarismo. p. 19-20).

SKELSEN, op. cit., p. 148.

6 ARISTOTELES. Politica. Tradugio Mério da
Gama Kury. 3. Ed. Brasilia : Ed. Universidade de
Brasilia, 1997. p. 121-160: especidmente p. 132.

" DEL VECCHIO, Giorgio. Evoluzione ed invo-
luzionend diritto. 3. ed. Roma: Studium Urbis, 1945.
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p. 63: tradugdo: “ o retrocesso ou a involugdo jamais
serdo a Ultima palavra, enquanto existir um espirito
humano, capaz, por sua natureza, do infinito”.

BPLATAO [et ad]. Socrates. traducdo Jaime
Bruna, Libero Rangel de Andradee GildaMariaRede
Strazynski. Sdo Paulo : Ed. Nova Cultural, 1996. p.
6-8 e 27-52.

7 “Estou certo (....) que em uma democracia, a
maioria dos cidaddos é capaz de exercer, sobre a
minoria, a mais cruel das opressdes’ (BURKE, op.
cit., p. 135).

80 Glauco, ha mais de dois mil anos atrés, ja
respondia prontamente a Socrates, que opinido “é a
faculdade que nos permite julgar pela aparéncia’ e
n&o pelaesséncia PLATAO. A republica. Tradugdo
de Enrico Corvisieri. S0 Paulo : NovaCultural, 1997.
p. 186.

81 EnsinaKelsen, jaem 1926 “Lademocracia(...)
se opone a todo poder absoluto, incluso € de la
majoria’ (KELSEN, op. cit., p. 141).

82“Art. 16. Toute societédanslaguellelagarantie
des droits n'est pas assurée, ni la séparation des
pouvoirs determinée, n'a point de constitution”.
Tradugdo: “Art.16. Toda a sociedade na qua a
garantiadosdireitos néo é assegurada, nem aseparagao
de poderes determinada, ndo tem constituicdo.”
(PORTO, Walter Costa (Coord.). DeclaragBes de
direitos. apontamentos de Benedetto Croce, E.H.Carr
e Raymond Aron. Brasilia : Fundag&o Projeto
Rondon, 1988).

8 “Art. XX X. Nenhuma disposi¢éo da presente
Declaracdo pode ser interpretada como o reconhe-
cimento a qualquer Estado, grupo ou pessoa, do
direito de exercer qualquer atividade ou praticar
qualquer ato destinado a destruicao de qualquer dos
direitos e liberdades aqui estabelecidos.” (Ibid.).

84 Transcreve-se o trecho esclarecedor: “A
conhecidaformadegenerativadojurista estranho as
realidades mostra-nos precisamente que ha também
um tipo de jurista que, no seu sistema habitua de
abgtrair dasredlidades, acabaquase sempre por perder
completamente de vista a vida real na sua fluente
riqueza de formas, representando até essa tendéncia,
por sinal, um pendor muito natural da prépria
profissdo. Esta forma degenerativa surge quando o
homemjuridico, parasd atender ajusticaeaseguranca
daordem juridica, esquece o terceiro aspecto daidéia
de direito, que é justamente, como se sabe, 0 do fim
oufinalidade aque este deve subordinar-se. Ora, assm
como 0 homo juridicus se aproxima, pelo lado da
justica e da seguranga do direito, do tipo do homem
teorético, assim, pelo que toca aidéia de fim, ele se
aproximado tipo do homem social, parando dizer ja
do homo poaliticus” (RADBRUCH, Gustav. Filosofia
do Direito. Traducdo Cabral de Moncada. 4. ed.
Coimbra: A. Amado, 1961. p. 250-251).

85Vide nota 49.

8 A democracia de hoje vem imbuida de carga
vaoraiva, quetransbordaseu conceito origina nuclear.

87 A fdtade sensibilidade, no nascimento moderno
da democracia representativa, da importancia em
compatibilizar valores e procedimentos foi um fator
de fortalecimento daautocraciavalorizadorado ideal
de justica (como ponderacdo das peculiaridades do
caso concreto), mediante a sua ndo-vinculagdo as
diretrizes passadas. A falta de plasticidade da
democracianascentefortal eceu osregimes autoritarios
da primeira metade deste século, pois impunha a
mudanca arbitréria, aproximando-se, no que ha de
criticavel, daautocracia. Forgou, assim, aopgao entre
uma autocracia marcada pelo simbolo de massa da
unido nacional e uma democracia representativa das
fraguezas de umanag@o. O desprezo que aautocracia
nutre pela limitagdo aprioristica de poder inclina-a a
evitar a racionalizagdo da ordem coletiva, e, em
contradi¢cdo com uma democracia que ndo recom-
pensava sua debilidade para solugdo de questbes
iminentes com o afastamento de decisdes arbitrarias,
tudo pendeu para a escolha do aparentemente menor
dos males. Sobre a comparago entre democracia e
autocracia; e positivismo juridico edireito naturd, vide:
KELSEN, Essenciay valor dela democracia, p. 144.

8 A abordagem de Manel Aragon é de claridade
solar. Busca-se “un equilibrio entre la garantia
congtitucional del pluralismo palitico o, S se quiere,
del relativismo ideoldgico (de la democracia
procedimental) sin lo cual, como decia Kelsen, no
hay democracia, y la imposicion congtituciona de
determinados valores (democracia sustantiva o
material) sin los cuales no hay libertad-igualdad”
(ARAGON, op. cit., p.29-30).

8 “|_a mayoria decide, pero no libremente; la
mayoria control, pero también es controlada; los
ciudadanos (y las minorias) poseen unos derechos
gue la mayoria no puede vulnerar; ya no es justo
(juridicamente) lo que la mayoria quiera, sino lo que
lamayoriaacuerde de conformidad con |o dispuesto
en la Constitucion.” (ARAGON, op. cit., p. 30).

% “|_aclave de tal equilibrio [entre o rlativismo
ideolégico e aimposi¢do congtituciona de vaores],
con el que sepretende superar € enfrentamiento entre
democracia procedimenta y democracia sustantiva,
entre la Constitucién como norma abierta y la
Constitucion como sistema material de valores, reside
en la creacion y funcionamiento de los Tribunales
Constitucionales, ingtituciones sin las cuaes es muy
dificil (salvo en € caso todavia peculiar del Reino
Unido) comprender teéricamente y organizar
précticamente e parlamentarismo democrético, forma
politicaenlaque€ Parlamento siguesiendo e ge dd
sistema (aunque € Gobierno seael poder masfuerte)
porqueesel centro desulegitimidady desu actividad
normativa, pero cuyas decisiones pueden ser
controladas, yaquelaley, aunque contintie ostentando
¢l papel denormaprimaria del ordenamiento, quelo
es la Constitucion, cuyas prescripciones materiales
(y no sdlo estructurales) se imponen a todos los
poderesdel Estado” (1bid.).
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91Apoiando tal perspectiva, o catedratico em
Direito Politico e introdutor da dltima edigao
espanhola do livro de Schmitt sobre o guardido da
constituicdo: “Laconfrontacion y € distanciamiento
entre realidad constitucional y realidad politica
representa una constante de la pasada centuria. Y
serg, justamente, en los momentos convulsivos que
suceden a la primera Guerra Mundial, cuando, a
llevarse a extremo esa confrontacion y ese distan-
ciamiento entrerealidad juridicay realidad politica, €
sistema politica liberal, y su correspondente
organizacion condtituciona, sufriran lacrissmésgrave
de toda su historia.” (GARCIA, Pedro de Vega.
Prélogo. In: SCHMITT, Carl. Traduccion directadel
alemon pos Manuel Sanchez Sarto. La defensadela
congtitucién: estudio acercade las diversas especies
y posibilidades de salvaguardia de la Constitucion.
Madrid : Ed. Tecnos, 1983. p. 17).

% |bid., p.18.

% “De lo que se trata, por lo tanto, no es de
procurar la defensa ideoldgica de la idea liberal de
Congtitucion, sino de lograr su realizacion efectivay
concreta. Eto significaque, s en e primer momento
ded constitucionalismo moderno, 1o que se propicia
es una defensa de la legalidad constituciona liberal
con medios politicos, lo que sevaasuscitar ahoraes
una defensa de los val ores politicos, que se admiten
como evidentes, por mediosy mecanismosjuridicos.”
(Ibid.).

% A critica transcendente do Schmitt-teorico-
politico diz respeito acondenag&io do model o tedrico
liberal e das suas bases legitimadoras (parlamen-
tarismo); j& a critica imanente refere-se a0 Schmitt-
jurista, que contrapde o modelo tedrico a redidade
empirica, real gando suas contradicoes.

% As obras nas quais se situa dita polémica sao:
SCHMITT. La defensa de la constitucion: estudio

acerca de las diversas especies y posibilidades de
salvaguardia dela Constitucién. Traduccion directa
del aleman por Manuel Sanchez Sarto. Madrid :
Tecnos, 1983; e KELSEN. La giustizia cogtituzionale.
Traduccion de Carmelo Geraci. Milano : Giuffre,
1981. p. 229-291. Chi dev’essere il custo della
cogtituzione? A controvérsia gira, basicamente, em
torno de trés pontos fundamentais: anaturezapolitica
dajurisdicional constitucional, negada por Schmitt, e
aceita por Kelsen apenas com uma diferenca
quantitativa em relacdo a atividade legislativa; a
consegliente criagdo judicial; e a aceitagdo de
determinagdo do contetido juridico de umadisposi¢éo
congtitucional por um tribunal congtitucional.

% ParaK elsen, adiferencapoliticaentreaatividade
legidativae ajurisdicional € meramente quantitativa:
“1I carattere politico della giurisdizione & tanto piu
marcato quanto pitl ampio & il potere discrezionae
che la legidazione, generde per sua natura, le deve
necessariamente lasciare. L’ opinione che solo la
legidazione sia produttiva creazione del diritto e la
giurisdizione ne sia, invece, mera applicazione
riproduttiva. Si tratta, in sostanza, di due varianti di
un solo e medesimo errore. Quando il legidatore
autorizza il giudice a valutare, entro certi limiti,
interess traloro contrastanti e adecidereil contrasto
infavoredell’ uno o dell’ dtro, gli attribuisce un potere
di creazione dd diritto e quindi un potere che daadla
funzione giudiziarialo stesso carattere politico che —
siapurein misuramaggiore— halalegidazione. (§) Il
caratter politico dell’una e dell’ atra presenta una
differenza puramente quantitativae no giaqualitativa.”
(Ibid., p. 242).

" WOLKMER, Anténio Carlos. Constitucio-
nalismo e direitos sociais no Brasil. Sdo Paulo :
Académica, 1989. p. 8.
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“Na regido estéo potencializadas espléndidas
esperancas faticas de uma renovacdo federativa
segundo 0s rumos e as bases expostas... mas tudo
iSO se perdera ou ndo acontecerd, caso falteaclpula
do sistema uma orientag@o programada ou planegjada
para acangar politicamente esse desfecho: o federa
lismo dasregides...”

PauLo Bonavipes

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Escor¢o histérico. 3. Aspectos
das Regides Metropolitanas. 4. Conclusdes.

1. Introducdo

O notavel fato de a Constituicdo Federal de
1988 ter incluido amatériapertinente as* Regides
Metropolitanas’ (RMsdagui emdiante) notitulo
referente a Organizacdo do Estado, ao invésde
mencionar estas na parte referente a “Ordem
Econémicae Socia”, como noregimedaCF de
1967 e da EC 01/69, na parte que trata dos
Estados Federados (cf. art. 25, § 3°), fez com
gue, ndo obstante a existéncia de outros temas
de igua relevancia, escolhéssemos a questdo
das RMs como tema de nosso estudo.

Com €feito, a industrializacdo macica e o
significativo crescimento populacional do pais,
de forma espacial predominante desordenada e
concentrada, nas Ultimas décadas, provocam os
fendmenos da conurbacdo e superurbanizagéo,
o quefaz dasRMsedoschamados“ organismos
regionais’ as duas grandes formas de institu-
cionaizacdo destes fenbmenos descritos — de
caréter social, econémico e politico ao mesmo
tempo. Sucedaneas da “reunido de comunas’
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previstas na distante Carta de 1937, é naCF de
1967 que aparecem pela primeira vez as RMs
reguladas em nivel constituciona (art. 157, §
10), ganhando ap6s artigo auténomo naEC 01/
69 (art. 164), parasd no regimevigenteganharem
contorno compativel com sua relevancia e
modernidade. Ja se fala até num “Federalismo
das Regides’, em que estas constituiram um
quarto nivel de poder, ao lado dos tradicionais
do Federalismo classico brasileiro: Unido, Esta-
dos-membros e Municipios e ainda o Distrito
Federal®.

Assim, faremosum ligeiro histéricoinicial-
mente e, apos, desenvolveremos as linhas
mestras das RMs no plano doutrinario, sem
esquecer 0s chamados “organismos regionais’.
Afinal, eshocaremos ligeira critica a guisa de
conclusdo. E o que passamos a fazer.

2. Escorgo histérico

No que respeita ao aparecimento daRMs e
dos organismos regionais, ensina José Alfredo
Baracho?

“Naestruturacéo do federalismo con-
temporéaneo, conforme podemos perceber,
diversosfatorescontribuiram parao apa-
recimento de novas formas de estru-
turacdo politicae administrativa, paraque
outros entes que tém fisionomiajuridica
as mais diversas pudessem atender os
reclamos da sociedade.

Dentro dessa perspectiva, podemos
destacar novas figuras institucionais e
administrativas que merecem relevo, ao
mesmo tempo em que surgem indagacdes
acercado aparecimento dos model os ade-
guados as solucfes criadas por novas
condicBes econdmicas, sociais e de con-
centracdo urbana.

A importancia do fenémeno urbano
criou a necessidade da busca de proces-
sos juridicos que pudessem ordenar o
desenvolvimento das areas metropoli-
tanas’.

1 BONAVIDES, Paulo. Reflexdes : politica e
Direito. Rio de Janeiro : Forense, 1987: O planga
mento e 0S organi Smos regionais como preparagéo a
um federalismo das regides.

2 BARACHO, José Alfredo de O. Teoria geral
do federalismo. Rio de Janeiro : Forense, 1986.

3 TEMER, Michd. Elementos de Direito Consti-
tucional. S8o Paulo : Revistados Tribunais, 1989.

Michd Temer®, por sua vez, diz que é do
fendmeno da conurbacdo que derivaaidéiada
RM, verbis:

“As éareas urbanas vao se aglome-
rando em torno de um Municipio maior,
eliminando as é&reas rurais e fazendo
surgir, entre os Municipios, area urbana
Unica, 0 que passa a exigir a interacdo
dos servicos municipais’.

No mesmo sentido, Eros Grau®, notavel
especiaistanamatéria, preleciona

“Ointenso crescimento urbano deter-
mina, como fato caracteristico do século
XX, 0 aparecimento de centros metropo-
litanos. Tal processo de crescimento se
manifesta de tal modo que em torno de
determinados nucleos urbanos outros
Va0 se agregando, integrando-se a ponto
de comporem novas realidades urbanas.
Assim, as vérias unidades formam um
aglomerado Unico, tecido de relaces e
interac6es mituas que transformam todo
0 conjunto em um sistema socio-econd-
mico rel ativamente auténomo, abrangente
de todas dlas’.

Diogo Moreira Neto® aponta ha intensifi-
cacdo comercial que precedeu e preparou o
Renascimento a origem mais remota do que
chama, com base em L ouis Jauquignon, de pro-
blema da“ Sociedade urbana,” que no séc. XIX,
com a Revolucdo industrial, agrava-se em
extensdo e complexidade, decretando este o
“golpe de morte na sociedade rural”. Surge a
“Megaldpole’ e seus problemas politico-admi-
nistrativos de solucéo impossivel com os
instrumentosjuridicostradicionais.

No que respeita ao histérico da institucio-
nalizacdo dos organismos equivalentes as
nossas RMs e as “ organizacOes regionais’, € o
mesmo José Alfredo Baracho que, discorrendo
sobre as diversas solucfes propostas parainsti-
tucionalizacdo das conurbacdes, aponta na Lei
francesa de 24/5/51 e nos Decretos de 1953,
1954 e 1955, que utilizaram a férmula de
“ Sociedade de economia mista’ na tentativa
de solucionar questfes urbanas, o primeiro
passo rumo as modernas RMs. Na Inglaterra,
Lei de 1965 reorganizou o governo de Londres

4 GRAU, ErosR. RegiBesmetropalitanas: regime
juridico. Sao Paulo : J. Bushatsky, 1974.

5 MOREIRA NETO, Diogo de F. Introdugéo ao
Direito ecoldgico e ao Direito urbanistico. Rio de
Janeiro : Forense, 1978.
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com bases semel hantes, e também na Franca
alei de31/12/66 (queinstaurou o sistemade
“comunidades urbanas’) revel ouintencéo equi-
vaente. Menciona-se ainda as experiéncias de
Dusseldorf e Berlim naAlemanhae de Rotterdam
na Holanda como pioneire’.

No Brasil, outrossim, é com a mudanca de
comportamento do Estado brasileiro apartir de
1930, quemarcaofimda“PrimeiraRepublica’ e
a Revolucdo do mesmo ano que tem inicio um
longo processo que ird afetar, no futuro, o
Federalismo brasileiro. Destaca-se, apartir desta
época, aatitudeintervencionistado Estado, que
val de encontro ao ndo-intervencionismo pre-
gado pelo Liberalismo individualista do século
XIX. Ante o crescimento vertiginoso das
cidades e a industrializagdo crescente que aos
poucos vai mudando o perfil do pais, verifica-
seumaradical centralizagdo, em prol do poder
central (Unido), das funcdes estatais, em detri-
mento da competéncia dos Estados-membros,
gue mais ndo fizeram a época que revelar suas
deficiéncias. Assméque, apartir daCF de 1934,
passando pela Carta outorgada por Getllio
Vargasem 1937 (de cunho autoritério equeins-
tituiu 0 “ Estado Novo” entre nés, que perdurou
até o fim da Il Guerra Mundial em 1945), até
chegar as Cartas de 1967 eaEC 01/69, nota-se
uma progressiva centralizacdo na Federacéo
brasileira’.

No bojo desta, apareceaidéiadeintroduzir-
se, como providéncia racionalizadora, o plane-
jamento como normabésicae préviado Governo
edaAdministracio®. Aparecendo aindanadécada
de40, éentretanto b apartir de 1956, quandotem
inicio o Governo Juscelino Kubitschek, quetem
impulso “a fase do plangjamento, como ponto
de partida para a solucéo dos problemas brasi-
leiros’. Criam-se, a partir dai, Ministérios que
acabam por originar a“ Secretaria de planga
mento”, 6rgao de assessoramento imediato do
Presidente daRepublica, acimados Ministérios.
O plangamento no Brasil nasceassim com caré-
ter predominantemente federal, em detrimento
doestadua. E alicdo de Celso Lafer, citado por
Damo Dallarie.

O contexto mais geral, de outro lado, ndo
poderia deixar de refletir-se no Direito Consti-

6§ BARACHO, op. cit.

"DALLARI, Damo de A. As tendéncias atuais
do Direito publico. Rio de Janeiro : Forense, 1976. p.
65-88: Novos polos administrativos afetando a
Federac@o brasileira

8 |bidem.

9 |bidem.

tucional. Assm é queaparece, no art. 29 daCarta
de 1937, que permitiao agrupamento de* comu-
nasdeumamesmaregido”, o embrido dasatuais
RMs, fato de que nos déo noticia, entre outros,
Whitaker daCunha'® e Diogo MoreiraNeto!. A
CF de 1946 previa a criacdo, pelo Estado, de
“orgdo de Assisténcia Técnica aos Munici-
pios’ 2, Finamente, aCF de 1967 eaEC 01/69
regularam as RMs no art. 157, § 10, e art. 164
respectivamente. NaCF de 1988 ganham asRMs
status de instituto integrante da “ Organizacéo
do Estado”, inseridas no capitul o referente aos
Estados-membros (art. 25, 8§ 3°, c/cart. 43).

Menciona-se ainda que, enquanto os cha
mados “organismos regionais’ prendem-se a
regionalizacdo no plano federal, asRM s consti-
tuem formadeingtitucionalizacéo ligadaaregio-
nalizacdo no plano estadual. Dalmo Dallari*?
ensinaque éapartir de um duplo movimento de
centralizacéo politica seguido de uma descon-
centracdo administrativa que se opera o surgi-
mento dos “organismos regionais’ (ex. gr. a
Sudene, Sudam, DNOCS, Suvale, Sudesul e
Sudeco, todos operantes nos anos 70). E, o que
é fundamental, a competéncia dos “ organismos
regionais’ &, e continua sendo, da Uniéo,
enguanto nas RMs pode (ndo necessariamente)
operar-se umaalteracdo nadistribuicdo de com-
peténcias.

Passamos aestudo maisespecifico dasRMs,
ndo sem antes mencionar o fato de que foi por
desatencdo para com 0 componente politico
presente na regido que em grande parte fracas-
saram 0s “organismos regionais’, aliada a
desarticulacéo entre as esferas envolvidas e a
falta de recursos financeiros.

3. Aspectos das
“regides metropolitanas”

V&rias questdes vém atona quando se trata
de analisar as RMs no plano doutrinario, mor-
mente tendo em vista tratar-se de instituto de
recente e vaga ingtitucionalizacéo entre nos.
Entretanto, pensamos ser possivel alinhar
algumas questdes essenciais que analisaremos
aseguir. Assim:

0 CUNHA, Fernando W. da. Direito politico
brasileiro. Rio de Janeiro : Forense, 1978.

1 MOREIRA NETO, op. cit.

2 BARACHO, op. cit.

13 DALLARI, op. cit.
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a) Quais as formas possiveis de institucio-
nalizacdo das RMs em nivel constitucional ?

b) Configuram as RMsum “quarto nivel de
poder”, ao lado das entidades integrantes do
Federalismo tradicional (Uni&o, Estados-mem-
brose Municipios), e poderiamingtituir tributos,
0 que caracterizaria, como gquerem alguns, um
novo Federalismo, o “Federalismo das Re-
gibes’?

c) O tratamento dado as diversas RMs deve
ser ou ndo uniforme?

d) Qual o tipo de relacionamento a ser
mantido entre as esferas de poder (estadual e
municipal) envolvidas nas areas integrantes de
RMs? Ha (ou deve haver) hierarquia entre as
diversas normas ou prevalece o interesse pre-
ponderante (estadual , municipal ou “metropoli-
tano”)?

€) Quais as perspectivas que se esbogcam
para as RMs?

Passamos a responder, de forma nédo neces-
sariamentelinear.

Hely Lopes Meéirdlles, referindo-se as RMs,
frisa que estas sdo instituicdes meramente
administrativas, que aparecem para suprir as
deficiéncias técnicas e econdmicas dos Muni-
cipios. Assim, justifica-se a transferéncia de
obras e servicos publicos custosos e complexos
paraumaadministracdo mais alta— passaapre-
valecer ointeresseregiona daRM em detrimento
do “peculiar interesse local” do Municipio*.

Namesmalinhaderaciocinio, Adilson Dallari
defende aintroducéo do conceito do “peculiar
interesse metropolitano” a reger problemas
referentesasRM's. Estas ndo teriam sentido caso
ndo se reconhecesse a existéncia de assuntos
ti picamente metropolitanos, o quendo quer dizer
gue deixem de existir matérias reservadas aos
Municipios ou aos Estados. Coexistem osvarios
niveisdepoder edeinfluénciat®. Também aesse
respeito variascriticassdo dirigidasal. C 14/73
(quecriou asRMsde Séo Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém
eFortaleza) eaLC 20/74 (queinstituiuaRM do
Rio de Janeiro) — a mesma néo resolveu o
problema da competéncia das RMs?e.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. Sao Paulo : Revistados Tribunais,
1986.

5 DALLARI, Adilson de A. Uso do solo metro-
politano. Revista de Direito publico, Sdo Paulo, v. 4,
n. 14, p. 285-291, out./dez. 1970.

16 DALLARI, op. cit., e MEIRELLES, op. cit.

Delegeferenda, pensamos que sd umacon-
jugacéo de esforgos dos trés niveis de Governo
(federal, estadual e municipal), com o reconhe-
cimento e prevaléncia do “interesse metropoli-
tano”, podera adequadamente dar conta da
guestdo. Nesse sentido as opinides de Arnoldo
wad’, Hely L. Meirelles'®, Geraldo Ataliba'®,
ErosGrau®, ToshioMukai#, DiogoL.deMédlo?
eDdmoDdlariZ.

De outro lado, a doutrina, em que pese a
divergénciade abalizadosjuristas*, emgerd ndo
reconhece a existéncia de um “quarto nivel de
poder” nas RMs, dotado de capacidade de
imposicao tributéria e a integrar um novo
“Federalismo” — 0" Federaismo das Regides’ a
gue se refere Paulo Bonavides®.

Assim, Baracho com base em Paulo Araljo
Lima, apés ensinar que nas RMs efetua-se o
processo decisorio por meio de vinculo de
cooperacdo, ao invés do vinculo de subordi-
nacdo, tipico de atividade administrativa de
direito publico interno, mostra que nestas ha
uma competéncia de cooperacdo, inobstante a
presenca dos elementos caracterizadores de um
poder politico. A competéncia das RMs nao
limita a dos Estados e Municipios®. Nesse
sentido arrolamos a posi¢cdo de, entre outros,
Diogo M. Neto?, Michel Temer?®, Oswaldo
Trigueiro® e Whitaker Da Cunha®.

7 WALD, Arnoldo. As areas metropolitanas.
Revista de Direito publico, Sdo Paulo, n. 22, out./dez.
1972.

8 MEIRELLES, op. cit.

19 ATALIBA, Geraldo. Lei complementar na
Condtituigdo. Sfo Paulo: Revistados Tribunais, 1971.

20 GRAU, op. cit.

2L MUKAL, Toshio. O regimejuridico municipal e
as Regibes Metropolitanas: conforme a EC n. 01/69.
S&0 Paulo : Sugestdes Literérias, 1976.

22 MELLO, Diogo Lordello de. Plangjamento
metropolitano : competéncia das trés esferas do
Governo. Revista de Administrag&o publica, Rio de
Janeiro, v. 6, n. 4, out./dez. 1972.

2 DALLARI, op. cit.

24 |bidem; BASTOS, Celso R. A Federagdo no
Brasil. Revista de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, NUmero Especial. 1987.

25 BONAVIDES, op. cit.

26 BARACHO, op. cit.

2" MOREIRA NETO, op. cit.

2 TEMER, op. cit.

22 TRIGUEIRO, Oswaldo. DireitoCongtitucional
estadual. Rio de Janeiro : Forense, 1980.

30 CUNHA, op. cit.
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Magistral no particular é a licdo de M.
Temer®verbis:

“Delogo seafirmequearegidondo é
dotada de persondidade. Com este dizer,
fica afastada a idéia de governo préprio
ou mesmo de administracéo propria. Nao
€ pessoa politicanem administrativa. Nao
é centro personalizado. N&o € organismo.
E 6rgéo.

Paraencontrar anatureza desse 6rgéo
é preciso verificar qual suafontecriadora.
E alei complementar estadual, di-loo art.
25,83°,daCF/88.

E preciso, ainda, examinar sua com-
posicao: € composta por Municipios.

Emboracompostapor Municipios, as
suas deci sbes ndo obrigam aquel as, tendo
emvistaaautonomiamunicipal.

A agregacdo municipal éfeitapelalei
complementar.

A boaexegesedo texto constitucional
levaaconviccéo de que a Regido Metro-
politana nada mais € do que o 6rgdo de
plangjamento, dele derivada a execucdo
de funcBes publicas de interesse comum.

Tudo quantofoai dito aplica-se asaglo-
meracles urbanas e as microrregioes,
figuras criadas pela Constituicdo de
1988".

Passando ao problemadas formas possiveis
deingtitucionalizacdo dasRMsem nivel consti-
tucional, Ricardo Lira relaciona as seguintes
solugdes alvitradas:

“a) ‘consorcio de Municipios' — o
‘interesse metropolitano’ é excluido dos
Municipios. Adesdo voluntaria ao Con-
SOrcio;

b) criacdo do ‘Municipio metropoli-
tano’, que seria titular do ‘interesse
metropolitano’;

¢) aRM como * ente palitico-territorial’
dotado de personalidade juridica de
Direito publico;

d) aRM como ‘enteterritorial plblico-
administrativo’, dotado de personalidade
juridica’.

A seguir, aponta ser a solucdo que concebe
aRM como enteterritorial publico-administrativo
aque melhor se adegqua como estrutura consti-
tucional aesta. A lel federal caberd a comple-
mentacdo e o estabelecimento dos parémetros

3 TEMER, op. cit.

geraisexigidos paraasuacriacdo, entregue esta
a0 Estado-membro®. A concepcdo daRM como
“ConsdrciodeMunicipios’ inviabilizariaainsti-
tuicdo da RM, deixando-a a discricdo de cada
Municipio, enquanto as concepgoes restantes
pecariam por conceber acriacdo de um “ quarto
nivel de poder” na estrutura federativa, o que
teria “consegquéncias imprevisiveis’*,

Outro ndo é o entendimento de Diogo M.
Neto, paraguem as mesmasinserem-se nalinha
de um “Federalismo de Cooperacdo”*. Nesse
sentido também manifestou-se o entdo Senador
Eurico Rezende®, emjustificativaa Emendan®
848, relativo ao art. 164 daEC 01/69, depreen-
dendo-se facilmente suafiliacdo a esta concep-
¢do de RM. Transcreve-se:

“As regides metropolitanas consti-
tuem hojeem diaumaredidadeurbanigtica
gue ndo pode ser desvinculada das
administracBes modernas, nem omitidas
no planejamento regional. Por regides
metropolitanas entendem-se aqueles
Municipios que gravitam em torno da
grande cidade, formando com esta uma
unidade sdcio-econdmica, com recipro-
cas implantagdes nos seus servigos ur-
banos e interurbanos. Assim sendo, tais
servicos deixam de ser de exclusivointe-
resselocal, por vinculadosestarem adada
comunidade metropolitana. Passam a
congtituir tessituraintermunicipal daque-
las localidades e por isso mesmo devem
ser plangjados e executados em conjunto
por uma administracdo unificada e auté-
noma, mantida por todos os Municipios
da regido, na proporcdo de seus recur-
s0s, €, se estes forem insuficientes, hdo
de ser complementados pelo Estado e até
mesmo pela Uni&o, porque os seus bene-
ficiostambém se estendem aos Governos
estadual e federal. Eis por que aemenda
prop&e o reconhecimento constitucional
dessareadlidade, possibilitando aunifica-
¢do dos servicos intermunicipais das

%2 LIRA, Ricardo C. Pereira. Manutencédo da
disciplina das RegiGes Administrativas em nivel
federal : oficio de 4/5/87 a0 Procurador-Geral do
Estado do Rio de Janeiro. (mimeografado).

33 1bidem.

3 MOREIRA NETO, op. cit.

% REZENDE, Eurico. Anais da Constitui¢ao de
1967. Brasilia: Senado Federd, v. 6, t. 2. 1970.
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regifes metropolitanas, subvencéo esta-
dual da imensa populacdo que se con-
centranessas regi6es. Nagles civilizadas
j& adotaram essa técnica administrativa,
com excel entesresultados, como €0 caso
de Toronto, Londrese Nova Dédli.”
Quanto a questédo do tratamento a ser
dado as diversas RMs, é ainda Ricardo Lira®®
gue ensina que 0 mesmo ndo deve ser uni-
forme. Ora, como tratar damesmaformaaRM
de Sé&o Paulo, composta por 38 Municipios, e
a de Belém, integrada por apenas 2? Assim,
cada RM deveter tratamento compativel com
suas peculiaridades por parte do poder
publico. Deve-se atentar para 0 elemento
politico presente em cadaRM, meraformade
institucionalizacdo de uma realidade social,
politica e econdmica gque a antecede.

4. Conclusdes

As RMs sdo, hoje, realidade que, a par de
social, politica e econdmica, ganhou expressao

3 LIRA, op. cit.

juridica que nunca teve com sua inclusdo no
Titulo referentea” Organizagcdo do Estado” (art.
25, § 3°) daConstituicdo de’5/10/88.

Em que pese as divergéncias doutrinarias
gue a seu respeito se verificam, o fato é que o
entendimento predominante € de que congtituem
entes territoriais publico-administrativos inte-
grantes de um Federalismo que ja é de “ coope-
ragéo”, distante ainda do “Federalismo das
Regides’ defendido por aguns. Orgaos, e ndo
poder, aatuacdo das mesmas requer acombina-
¢do de esforgosdastrésesferas de poder (Unié&o,
Estados e Municipios), e definicdo de sua
competéncia em torno daférmulado “peculiar
interesse metropolitano” ou regional, que deve
preponderar sobre o estadual e o municipal.

Finalmente, ndo se pode perder de vista a
guestdo politica presente no trato dos proble-
mas referentes as RMs. Afinal, ndo se deve
esquecer a licdo de Pedro Calmon, segundo a
qual, mais que politicas — juridicas e constitu-
cionais, os Municipios sdo instituicies sociais,
histéricas e culturais.
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Medida provisoria e seguranca juridica

Anténio Souza Prudente é Juiz Federal e
Professor da Universidade Catdlicade Brasilia.

ANTONIO SouzA PRUDENTE

O temaem debate encontra seu fundamento
maior nainstituicdo de um Estado Democratico
deDireito, destinado aassegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, no raio dos
interesses subjetivos, coletivos e difusos, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desen-
volvimento, a igualdade e a justica, como
valores supremos de uma sociedade fraterna,
plurdista e sem preconceitos, fundada na har-
moniasocia e comprometida, naordeminterna
e internacional, com a solucdo pacifica das
controvérsias, conforme atesta a promessa
preambular da Constituicdo da Republica
Federativado Brasil.

NossalL e SupremaapregoaqueaRepublica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado
Democrético de Direito, com fundamento na
soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa
humana, nos valores sociais do trabaho e da
livre iniciativa e no pluralismo politico, sendo
os Poderes da Unido, Legidativo, Executivo e
Judiciério, independentes e harmdnicos entre
si, e que todo poder emana do povo, que 0
exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos constitucionais (CF,
arts. 1°, 1 aV, parégrafo Unico e 2°), destacando,
entre os direitos e garantias fundamentais, o de
gue ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei
(CF, at.59, 1), naconsagracao do principio maior
da seguranca juridica a todos que habitam
neste Pais.

No Estado deDireito, aL el somenteévalida
guando é produzida pel o Poder competente, nos
termos da Constitui¢do, sendo da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional zelar pela
preservacao de sua competéncia legislativa,
em face da atribuicdo normativa dos outros
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Poderes (CF, art. 49, X1), enquanto ao Poder
Judiciério, por meio de acdo direta ou da via
incidental, cabe exercer o controle de consti-
tucionalidade de lei ou de ato normativo do
Poder Publico (CF, arts. 102, |, a eparagrafo 2°,
103, caput e parégrafos 2° e 4°, e 97 e 102, 111,
alineasa, b, ), para seguranca de todos nés.

No entanto, o povo brasileiro, num gesto
extremo de confiancaefidelidade aos postulados
democréticos, que a Congtituicdo cidadd, de 5
de outubro de 1988, consagrara, excepcio-
nalmente, em caso de relevancia e urgéncia,
outorgara poderes ao Presidente da Republica
para adotar medidas provisorias, com forcade
lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional, que, estando em recesso,
serd convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias, sendo que tais
medidas perderdo eficacia, desde a edicdo, se
ndo forem convertidasem lei, no prazo detrinta
dias, a partir de sua publicacdo, devendo o
Congresso Nacional disciplinar as relacfes
juridicas delas decorrentes (CF, art. 62 e
respectivo parégrafo Unico).

Resulta, assim, do comando constitucional,
em referéncia, que, na edicdo de medida provi-
sbria, 0 Sr. Presidente da Republica ndo esta
autorizado aexercer poder legiferante absol uto,
mas, antes, ha de atender aos requisitos cumu-
lativos derelevancia e urgéncia, afim delegi-
timar a adocdo dessa medida, cabendo ao
Congresso Nacional (CF, art. 49, XI1) e aos
orgdos do Poder Judicidrio, no exercicio do
controle de constitucionalidade, observar aobe-
diénciaatais requisitos.

O Poder Legidativo, no Brasil, ndo deve
olvidar, no exercicio pleno de sua funcéo
constitucional, que “a utilizacdo da medida
provisoria, por constituir excecéo derrogatoria
do postulado da divisdo funcional do poder,
subordina-se, em seu processo de conversao
legidativa, a vontade soberana do Congresso
Nacional” (STF. Pleno. ADIN r? 293-7-DF.
Medidaliminar. Relator: Ministro CelsodeMélo.
(DJU, p. 6429, 16 abr. 1993).

Medida Provisoria, no regime presidencia-
lista do Brasil, é ato do Principe, em carater
excepcional e que sO possui validade juridica
guando, em seu uso constitucionalmente
mitigado, recebe aprontaacol hidado povo, por
meio de seus representantes no Congresso.
Indiscutivelmente, medida provisdria ndo é le
(isnot law), mas lex in fieri, alegitimar-se no
ordenamento juridico, pelo Congresso Nacional,

seobservadasasexigénciasdoreferidoart. 62 e
respectivo parégrafo Unico da L e fundamental.

Ha de ver-se, ainda, que o prazo lega de
validade das medidas provisorias, excepcional -
mente autorizadas na Constituicéo Federal, é
improrrogavel e fatal. Tais medidas ndo sobre-
vivem no mundo juridico além de trinta dias.
Inexiste outorga constitucional para serem
reeditadas.

A “convalidacdo” ou prorrogacdo no tempo
de medidas provisorias caducas (com mais de
30 dias) atenta, em suas sucessivas reedi¢oes,
contra a horma regular de urgéncia (45 dias),
gue nossa Lei Fundamental reservou a apre-
ciacdo de projetos de lei de iniciativa do
Presidente da Republica perante as Casas do
Congresso Nacional (CF, art. 64, 88 1° e 2°),
afirmando-se a garantia do due process of law.

Medida provisoria, além dos trinta dias
constitucionais, ndo tem validade juridica,
perdendo sua eficacia ex tunc. Reedité-la é
abuso, que a nossa Constituicdo repudia, ao
estabel ecer regime de urgéncia para projetos de
lel deiniciativa presidencial, naquel as matérias
de sua especia competéncia.

A propésito daquestdo em foco, manifestou-
se 0 Ministro Celso de Mello, no Supremo Tri-
bunal Federal, nestas letras:

“(...) Por isso mesmo, as medidas
provisorias, com a sua publicacdo no
Diario Oficial, subtraem-se ao poder de
disposicao do Presidente da Republicae
ganham, em conseqiiéncia, autonomia
juridica absoluta, desvinculando-se, no
plano formal, da autoridade que as
instituiu. A edicdo de Medida Provisoria
gera dois efeitos imediatos. O primeiro
efeito é de ordem normativa, eis que a
medida provisoria— que possui vigéncia
e eficicia imediatas — inova, em carédter
inaugural, a ordem juridica. O segundo
efeito é de natureza ritual, eis que a
publicacdo da medida provisoria atua
como verdadeira provocatio ad agendum,
estimulando o Congresso Nacional a
instaurar o adequado procedimento de
conversdo emlei. A rejeicdo parlamentar
da medida provisoria, ou de seu projeto
de conversao, além de descontituir-lheex
tunc aeficaciajuridica, operaumaoutra
relevante consequiéncia de ordem poli-
tico-institucional, que consi ste naimpos-
sihilidade de o Presidente da Replblica
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renovar esse ato quase legislativo, de
natureza cautelar. Modificagdes secun-
darias de texto, que em nada afetam os
aspectos essenciais e intrinsecos da
medida provisoria expressamente repu-
diada pelo Congresso Nacional, consti-
tuem expedientes incapazes de descarac-
terizar a identidade temética que existe
entre o ato ndo convertidoemlei eanova
medida provisoria editada’ (STF. Pleno.
ADIN rP 293- 7- DF. Medida Liminar.
DJU, p.6.429, 16 abr. 1993).
Contrariando, porém, os comandos consti-
tucionais que limitam o poder normativo das
medidas provisorias, o Sr. Presidente da
Republica vem cometendo excessivo abuso na
edicdo e reedicdo dessas medidas, ante a
omissdo agressora do Congresso Nacional, no
ponto, como se vé dos dados estatisticos
seguintes: “De 5 de outubro de 1988 a 24 de
marco de 1995 foram editadas 955 medidas
provisorias, numa média de 12,4 medidas
provisorias por més, contra 2.481 decretos-leis
editados sob o regime autoritario (outubro/69 a
setembro/88), numa média de 10,9 por més”
(Jornal do Advogado, n. 203, p. 9, 1995).

Em pesquisa publicada no Correio Brazi-
liense, em 28 de janeiro do ano corrente, sob o
titulo“ Legidativo dealuguel”, ficou registrado
gue, nagestdo do atual Executivo, entre edicdes
e reedicles, foram lancadas 1.610 medidas
provisorias, sendo que, nesses Ultimos trés
anaos, 0 governo lancou umamedida provisdria
(nova e reeditada) a cada 30 horas, observando
os redatores da matéria que “a maioria parla-
mentar gque o Presidente Fernando Henrique
Cardoso constituiu no Congresso Nacional, ao
longo de seus trés anos de governo, provocou
uma inversdo de papéis nos poderes da
Replblica’.

Olvidou-se, pelo visto, o Sr. Presidente da
Republica, daacertadareflexdo quefizerasobre
0 abuso naedi¢éo de medidas provisorias, ainda
enquanto Senador da Republica, nestafala:

“O Executivo abusadapaciénciaeda
inteligéncia do pais, quando insiste em
editar medidas provisorias sob o pretexto
deque, sem suavigénciaimediata, o Plano
(econdémico Collor) vai por dguaabaixo,
e, comele, o combateainflagéo. Comesse
ou com pretextos semel hantes, 0 governo
afoga 0 Congresso numa enxurrada de
‘medidas provisorias'. O resultado é
lamentavel: a Camara e 0 Senado nada
maisfazem que aprecié-las aos borbotoes.

E certo porém que, seja qual for o
mecanismo, ou 0 Congresso pde ponto
final noreiterado desrespeito asi préprio
e a Constituicdo, ou entdo é melhor
reconhecer que no Pais s existe um Poder
de verdade, o do Presidente. E dai por
diante esguecamos também de falar em
democracia.”

* Texto do entdo Senador Fernando
Henrique Cardoso, do artigo Consti-
tuicdo e Prepoténcia, citado pelailustre
administrativista Prof* Carmem LUcia
Antunes Rocha, publicado pelo Correiro
Braziliensede 7.7.97.

Em veemente manifesto ao povo e a nacao,
com data de 28 de abril de 1997, os eminentes
subprocuradores-gerais da Republica, 6rgéos
de cupula do Ministério Publico, conscientes
delhesincumbir adefesadaordemjuridicaedo
regimedemocrético (CF, art. 127), pronunciaram-
se nestes termos:

“1°) constitui invasdo a indepen-
déncia e harmonia dos Poderes (CF, art.
2°) assenhorear-se 0 Executivo dafuncdo
legidlativa, reeditando indefinidamente
medidas provisorias que ja haviam
perdido a eficacia pela sua ndo-conver-
sd0 emlei ho prazo detrintadias (CF, art.
62 e par. Unico) — resultando num caos
legidativo queatropelao Poder Judiciério,
alvo ainda de desapreco pelas criticas a
seusjulgamentos e de medidasrestritivas
aseu livre exercicio; 2°) sdo injustos os
chamados regjustes estruturais mediante
reformas que sO atingem a sacrificada
massa do povo, mantidos os privilégios
de castas como o preco que se tem de
pagar pela democracia (as avessas!) —
quer achatando os salarios a pretexto de
salvaguardar o plano de estabilidade
financeira, quer promovendo ou amea
cando demi ssdes dos funcionarios publi-
Cos —, agravando ainda mais 0 imenso
desemprego, que ja afeta a classe traba-
Ihadora, numainsensibilidade aos proble-
mas sociais dai decorrentes. Se o Estado
tem como um de seus fundamentos os
valores sociais do trabalho (CF, art. 1°,
V), cabe-lhe proporcionar condicdes
indispensaveis asobrevivéncia. A receita
deum regime econdmico que organismaos
internacionais intentam implantar nos
paises do terceiro mundo tem transfor-
mado a Constitui ¢do-cidada num subpro-
duto daeconomia, desmantelando o pré-
prio arcabouco do Estado; ) agride a
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soberania nacional, em suaintegridade e
independéncia, entregar a cobica privada
ou estrangeira a exploracdo de nosso

subsolo ou da plataforma oceénica, 0
controle de nosso espaco aéreo e a
incomensuravel devastacdo de nossa
mataamazonica. A privatizacdo de nossas
riquezas minerais estratégicas e ecol6-

gicas— baluarte daindependéncia econd-

mica e altivez do pais perante as demais
Nagdes — ndo pode implicar a aienagdo

daquelas(sgjadequeforma), ilegitimasua
imposicdo de cima, ninguem individual -

mente sendo dono do Pais, eis que a
soberania — conceito absoluto que ndo

admite restricdes — emana do povo e em

seu nome é exercida (CF. art. 1°, par.

Unico); 4°) constituem crimes de respon-

sabilidade os atos que atentem contra o
livre exercicio do Poder Legidativo, do

Poder Judiciario edo Ministério Publico

(CF, art. 85, 11). Por isso s8o absol utamente
inaceitaveis os projetos de lei que ames-

quinham estelltimo etransformamolivre
exercicio de suas funcGes ingtitucionais
(CF, art. 129), tipificando-seem crimesde
abuso de autoridade: pois é através de
suasgarantias (CF, art. 128, 8 5°, 1) —que
ndo sdo privilégios! —, consagradas
multissecularmente, que sdo protegidos
os direitos do cidaddo.”

O regime de excecdo, que a hormativa
abusiva das medidas provisorias implantou no
Brasil, dispondo o Sr. Presidente da Republica,
com forca despética, sobre todas as matérias de
sua competéncia privativa (CF, art. 61, 8§ 1°,
incisos| ell erespectivasalineasa e g art. 84,
incisos | a XXVII) e sobre a competéncia dos
demais 6rgaos e PoderesdaUniéo (CF, arts. 22,
I aXXIX; 48,1 aXIV; 49,1 aXVll, e61, caput),
ndo tem respaldo constitucional, nem encontra
abrigo na geografia globalizante dos povos
livres.

Os diversos atentados cometidos ha edi¢do
abusiva de medidas provisorias, tais como ade
n° 1.570/97, de 26-03-97, que se converterana
L& n®9.494, de 10 de setembro de 1997, nalinha
de abusos de tantas outras que comp&em o
Estado de excegdo, nos dias atuais, e, especial-
mente, aqueles atos atentatorios ao livre exer-
cicio do Poder Legislativo, do Poder Judi-
ciério, do Ministério Publico e dos Poderes
constitucionais das unidades da Federacéo,
bem assim ao exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais, com reflexos negativos

no cumprimento das decisdes judiciais e na
seguranca interna do Pais (CF, art. 85, caput,
incisosll, I, 1V eVII), tipificam, emtese, crime
de responsabilidade do Sr. Presidente da
Republica, passivel de julgamento, com
decretacdo de impeachment, pelo Senado Fe-
deral, se admitida aacusacéo por doistercos da
Camarados Deputados (CF, art. 86, caput, § 1°,
1), sujeitando-se a perda do cargo em processo
pol itico-admini strativo das Casas Congressuais.

O principio da responsabilidade dos
governantes, nos governos demacréticos, fora
adotado, desse modo, pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, em termos
expressos (CF, art. 85e86).

A redacdo, para 0 segundo turno, com
recente aprovacao em primeiro turno, no Senado
Federal, da Proposta de Emenda a Constituicéo
n° 1, de 1995, visando alterar osarts. 48, 62 e84
da Constituicéo Federal, outorga ainda amplos
poderes ao Sr. Presidente da Republica para
legislar por medidas provisorias sobre matéria
dacompeténciaprivativa, comum e concorrente
daUnido (CF, arts. 22,1 aXXI1X; 23,1 aXll,e24,
| aXV1), sem ressalvas dos principios sensiveis
eclausulasdeeternidade, aexemplo dosdireitos
e garantias fundamentais, quase sempre violen-
tados pela agdo normativa e nocivamente
duradoura das medidas provisorias do Poder
central.

Ademais, com a malsinada Proposta, as
medidas provisorias poderdo vigorar por um
prazo de até seis meses, a contar de sua
publicacdo, somando-se a esse prazo o periodo
de recesso das atividades do Congresso Nacio-
nal (art. 62, §11).

Consagra-se, por Ultimo, na aludida Pro-
posta, a impunidade presidencial, por abusos
cometidos, por meio das medidas provisorias
publicadas até adatadapromul gacdo dareferida
Emenda, avalizando-se tais abusos até deli-
beracdo do Congresso Naciona ou revogacdo
pelo Presidente da Republica, autor e respon-
savel por essanormatividade andmalae esplria
(art. 2°), a configurar-se, dessa forma, a
perpetuacdo do abuso normativo ao alvedrio
dos Poderes coniventes.

Submete-se, assim, a Constituicdo da
Republica, no rolo compressor das forgas
governistas, aperigosacirurgia, que certamente
deixara seqlielas aniquiladoras da aspiragdo
popular de construir o tdo sonhado Estado
Democrético de Direito e de Justica, paratodos
os cidaddos, que sb pensamos no Brasil.
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Nesse propdsito, o discurso autorizado do
Ministro Celso de Mello, no julgamento de
guestdo liminar na ADIn P 293-7/DF, ja
mencionada, ja recomenda o respeito e a
obediéncia aos ditames congtitucionais, nestes
termos:

“UmaConstitui¢éo escritando confi-
gura mera peca juridica, nem é simples
estrutura de normatividade e nem pode
caracterizar um irrelevante acidente
histérico na vida dos Povos e das
Nacbes. Todos os atos estatais que
repugnem a Constituicdo expdem-se a
censurajuridica—dostribunais, especial -
mente — porque sdo irritos, nulos e
desvestidos de qualquer validade. A
Constituicdo ndo pode submeter-se a
vontade dos poderes constituidos e nem
a0 império dosfatose dascircunstancias.
A supremacia de que €la se reveste —
enquanto for respeitada — constituira a
garantiamais efetivade que os direitos e
asliberdades ndo serdo jamais ofendidas.
Ao STF incumbe a tarefa, magna e
eminente, de velar por que essareaidade
ndo sgja desfigurada.”

No Estado Democratico de Direito, a
atividade jurisdicional assume proeminéncia,
apresentando-se como garantia maior dos
cidaddos a

“existéncia de 6rgaos jurisdicionais
dotados de independéncia e impar-
cialidade, com capacidade de fato e de
direito, para solucionar conflitos de
interesses interindividuais e, especial-
mente, 0s que se manifestem entre as
pessoas e 0 Estado™.

A atividade de resolver conflitos e decidir
controvérsiaséum dosfinsprimariosdo Estado
moderno, pois os individuos, a quem janao se
permite fazer justica pelas proprias maos,
investiram-se, na ordem juridica, do direito de
acdo e de exigir do Estado o dever correlato da
Jurisdicéo.

O direito publico-subjetivo de acdo, que
identificou osestudosde Enrico Tulio Liebman
e que aparece, nas licdes de Eduardo Juan
Couture, como a espécie mais expressiva do
amplo direito de peticdo aos poderes publicaos,
apresentou-se, historicamente, desde a Carta
Magnade 1215, como exercicio deliberdade dos
homenslivres.

t SILVA, José Afonso da. Agéo popular cons-
titucional. Revistados Tribunais, p. 84.

O Poder Judiciério, no Estado moderno, néo
seadstringe, té0-s0, ao conjunto de autoridades,
gue se investem no poder de julgar, aos érgéos
do Poder Publico, a que se comete a atribuicdo
de administrar a justica, a uma corporacéo de
juizes, com amissdo precipuadeaplicar asleise
declarar direitos, vigiando a execucdo dessas
leis, paraareparacdo dasrelagdesjuridicas, que
se tenham violado, mas integram, também, o
Poder Judiciario, em sentido lato, os repre-
sentantes do Ministério Publico e os membros
legitimos da Advocacia, por serem indispen-
saveis a administracéo da Justica, incumbindo-
Ihes a defesa da ordem juridica, do regime
democrético edosinteresses sociais, individuais,
difusos ou coletivos.

O advogado, o defensor ou Promotor
Publico se apresentam perante o jurisdicionado
COMOo 0S primeiros juizes das causas que Ihes
s80 entregues para solugdes de justica.

Nafuncdo dojuiz, tracado pelo Ministro José
Néri daSilveira, do Colendo Supremo Tribunal
Federd, em pal estraproferidanaEscolaSuperior
da Magistratura de Pernambuco, em 6-12-91,
deverdo perfilar-se advogados e defensores
publicos guiados por estes dizeres:

“O Direito, para servir a sociedade,
ndo pode ficar na pura abstracdo, mas
deve existir no conviver humano, ser
companheiro davida, assistindo e prote-
gendo, promovendo o convivio harmé-
nico e a seguranca has relacdes sociais.
O Juiz, desse modo, ha de estar atento
aos fatos, ao tempo em que vive, ndo lhe
bastando o conhecimento da técnica de
Direito, para que se resolvam adequa-
damente os conflitos e se avance, de
maneira segura e equilibrada, em direcdo
a0 que deve ser. Valido €, no particular,
afirmar-se que, em principio, o que se
procura, No processo, é a vida, nas suas
multiplasmanifestacdes. E ojuiztem que
penetrar na parte noturnado ser, nas suas
manifestaces de rebeldia, nasuavariada
manifestacdo: no crime, na fraude civil,
no desamor, no édio. Em principio, em
cada processo, ha problemas humanos, e
nao apenas problemasdetécnicajuridica
N&o é possivel, destarte, admitir-se que
a0juiz caiba, predominantemente, atarefa
de especulacdo abstrata ou a simples
exegesedo direito congtituido. Sendolhe
é possivel acriacdo livre do direito, para
0 caso concreto, partindo o juiz, nas
decisdes, ou de meras ideologias ou
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concepcdes pessoais sobre a sociedade
ou o0 homem, ou curvando-se ao império
das emocdes no subjetivismo de seus
julgamentos, ndo lhe compete, também,
perder-se em puras divagacGes doutri-
nériasalheiasasredidadesdavida. Desse
modo, o conhecimento do mundo, de par
com uma profunda seriedade moral, a
presenca do humano e do social, aluz de
seu tempo, 0 amor ao saber eaverdade, a
inflexibilidade na defesa do valor da
Justica, ndo podem estar ausentesdavida
dojuiz. Cumpre-lhe, pois, pelo estudoea
reflexdo, tecer suas construcdes, a partir
da descoberta de elementos existentes na
intimi dade do ordenamento juridico, com
base nos quais encontra, dentro do
possivel e enquanto cabivel, a prudente
solucéo astransformagdes sociais neces-
sarias e, por vezes, indiscutivelmente,
desejadas. Nisso esta uma das mais
significativas atividades dos juizes na
buscado bem comum, que n&o se compre-
ende, nem se poderedizar, sem Justica?”.
Esse perfil de magistraturahadeincorporar-
se em todos aquel es que, de algumaformalegi-
tima, atuam naadministracéo da Justica.

Ja ndo se concebe 0 Juiz como um Prometeu

acorrentado ao cipoal de leis e cddigos, que,

por ai, proliferam, feito o espectro antevisto por

Montesquieu, como a boca que pronuncia as
palavrasdasleis, sem poder moderar-lhesafor-

caeaorigor, ou, ainda, como aquele serimagina

do por Eliézer Rosa, frio, triste e s0, sem ne-

nhum poder criador, qua novo e estranho Adéo,

vagando fora do Eden, em cuja porta esta um
anjo armado, que o impede de por ela entrar e
ver suas belezas, havendo de escolher a
Barrabas e ignorar a Cristo, porque a multidao

assim o quer, sem nadapoder fazer contraavon-

tade simbdlicado povo, refletidanalei positiva,

gue exprime a vontade coletiva e 0 sentimento

nacional, a que temos de obedecer.

Na Administragdo da Justica, ja ndo se
admite o advogado mercador de interesses,
fazendo de sua profissdo um meio egoistico de
ganhar a vida, com malabarismo e audaciosas
interpretacdes,

“onde o cinismo triunfa da légica, a
mentira subjuga os fatos, as provas
escondem a verdade, os documentos
batem fa so, astestemunhas perjuram ea

2 SILVEIRA, José Néri da. A funcdo do juiz.
Correio Braziliense, 3 fev. 1992. Direito & Justica

sentenca do Juiz é o produto de um
estelionato intelectual, obtido através de
um processo conduzido de mamente por
advogados sem escripulos™.

Creio na Justica feita por homens de solida
formagao moral, que se nutrem de um sentimento
comum de nacionalidade, de amor a seu povo e
a0 Direito, que sabem encontrar, mesmo aém
do texto frio dalei, os caminhos da Paz.

Creioemum Poder Judiciério queedifica, em
sua moralidade, sabedoria e independéncia de
seus membros, na distribuicdo da Justica.

Nesse proposito, afiguram-se-me opor-
tunos, agui, os comentarios de Jodo Barbaho
sobre 0 Poder Judiciario, na primeira Consti-
tuicdo Republicana do Brasil, nestas letras:

“A magistratura que agora se instala
no Pais, gracas ao regime republicano,
ndo é um instrumento cego ou mero
intérprete naexecucdo dos atos do Poder
Legidativo. Antes de aplicar ale, cabe-
Ihe o direito de exame, podendo dar-lhe
ou recusar-lhe san¢do, se elalhe parecer
conformeou contrariaalei organica.

O poder deinterpretar asleis, disseo
honesto e sabio juiz americano, envolve
necessariamente o direito de verificar se
€las sio conformes ou ndo a Constituicao,
eneste Ultimo caso, cabe-lhedeclarar que
elas séo nulas e sem efeito. Por esse
engenhoso mecanismo, consegue-se
evitar que o legislador, reservando-se a
faculdade da interpretacéo, venha a
colocar-se naabsurdasituacéo dejuizem
sua propria causa.

E avontade absolutadas Assembléias
Legislativas, que se extinguem, nas
sociedades modernas, como se h&o
extinguido as doutrinas do arbitrio
soberano do Poder Executivo.

A funcdo do liberalismo, no passado,
diz um eminente pensador inglés, foi opor
um limite ao poder violento dos reis; 0
dever do liberalismo, na época atual, é
opor um limite ao poder ilimitado dos
Parlamentos.

Essa missdo histérica incumbe, sem
divida, ao Poder Judici&rio, tal como o
arquitetam poucos povos contempo-
réneos e se acha consagrado no presente
decreto.

3 ROSA, Eliezer. Novo Dicionério de Processo
Civil. Rio de Janeiro : Freitas Bastos, 1986. p. 44.
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Af esta posta a profunda diversidade
de indole que existe entre o Poder
Judiciério, tal como se achavaingtituido
no regime decaido, e aguele que agorase
inaugura, calcado sobre os moldes
democréticos do sistema federal. De
poder subordinado, qual era, transforma-
se em poder soberano, apto, na elevada
esfera de sua autoridade, para interpor a
benéfica influéncia de seu critério deci-
sivo, afim demanter o equilibrio, aregu-
laridade e a propria independéncia dos
outros poderes, assegurando a0 mesmo
tempo o livre exercicio dos direitos do
cidaddo® .

Nenhum Estado moderno podera ser demo-
crético se ndo confiar, de direito e de fato, a0
Poder Judiciério agarantiados direitos.

Observao publicisaDamo de Abreu Dd lari
que

“E por esse motivo que as Consti-
tuigdes modernasintroduzem no seu texto
uma declaracdo de direitos e, para que
esses direitos sejam efetivados, incluem,
também, remédios excepcionais, que sdo
as garantias congtitucionais de direitos.
(...) Masseéatravésdemedidasjudiciais
gue se pretende garantir os direitos, é
evidente que, antes de mais nada, deve
ser garantido o pleno funcionamento do
Poder Judiciario, tanto de suaorganizacéo
direta quanto dos organismos indispen-
shveis & sua atuagdn™.

Nesse contexto, agravaacrisedo Judiciario
atentativade golpe afigurado Juiz natural, com
a proposta de adocao, pelo alto Pretorio, do
incidente de inconstitucionalidade, abran-
gendo aargliicao derelevanciadaquestdo cons-
titucional, a insolente avocatoria e o efeito
vinculante das decises dagquela Corte, em
matéria constitucional, visando implodir a
independéncia dos magistrados brasileiros
perante aConstituicdo, quejuraram cumprir.

O malsinado incidente de inconstitucio-
nalidade, que ainda consta do substitutivo
apresentado pelo Deputado Jairo Carneiro ao
Projeto de Emenda Constitucional n® 96/92, ja
foralevado aapreciacdo do Senado Federal, sem
sucesso, haredacdo da Emendan® 2- PLEN, de
29dejaneiro de 1997, nestasl etras:

4 CAVALCANTI, Jodo Barbaho Uchoa. Comen-
tariosa Constituicao federal brasileira. 1902. p. 322.

5 DALLARI, Damo de Abreu. O renascer do
Direito. JBuschatsky, p. 322.

“Suscitada, em determinado proces-
S0, questéo relevante sobre a constitu-
cionalidade de lei ou ato normativo fe-
deral, estadual ou municipal, incluidos
os anteriores a Constituicao, em caso de
controvérsia relevante entre 6rgaos
judiciarios ou entre esses e a adminis-
tracdo publica, que acarretegraveinsegu-
ranca juridica, o Supremo Tribuna Fe-
deral, arequerimento dos érgdos ou entes
referidos no caput do art. 103, podera
processar o incidente e determinar a
suspensao do processo, afim deproferir
decisdo com efeito vinculante, exclusi-
vamente sobre a matéria constitucional”
(Grifonosso)

Como sevé, o prefalado incidente exumaos
cadaveres normativos da ditadura militar, sob a
rubrica, agora,da arguicdo de relevancia da
guestdo constitucional (o que era, na ordem
juridica anterior a Constituicdo de 1988,
arguicéo de relevancia da questéo federal) e
da insolente Avocatoria, determinando-se a
paralisacdo dos processos nas instancias de
origem, até que o Supremo Tribunal Federal
decida, com efeito vinculante, a “relevante”
matériaconstitucional.

A exacerbada concentracdo de Poder na
Cupula do Judiciério, como pretende o infeliz
incidente de inconstitucionalidade, aniquila a
figura do Juiz natural no controle difuso de
congtitucionalidade, abandonando a Justica na
mira arbitraria dos Principes, que se presumem
0s Unicos representantes da soberania do povo
€, por isso, aptos a abusarem do poder, para
concretizacdo do flagelo e daruinados valores
democréticos.

Nesse passo, parece-nos acertada a posicao
defendida pelo atual Presidente da Suprema
Corte nafalade que

“aMagistraturando pode anular-se como
poder politico e nem deixar-se subjugar
pel os que pretendem impor-lheo vinculo
dadominacdo institucional, convertendo
e degradando o Poder Judiciério a
condicdo de instancia desqualificada de
submissdo, reduzida, de maneira inacei-
tavel, em seu disponivel grau de inde-
pendénciae liberdade. (...) que areforma
do Poder Judiciério, embora essencial e
indispensavel, ndo pode conduzir a
criacdo de mecanismos que busguem, a
partir de formulagBes interpretativas
subordinantes, fixadas por érgdos que se
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situam na cUpula da estrutura judiciaria,
imobilizar o poder inovador da juris-
prudéncia, gerando, apartir deverdadeira
hermenéutica de submissdo, uma grave
interdicdo ao direito de o magistrado
refletir de maneiracriticae de decidir em
regime deliberdade, segundo convicgles
fundadasem exegesecriteriosado sistema
normativo e com observancia respon-
savel dos limites fixados pelo ordena-
mento positivo®”.

A visdo desse retrocesso historico mereceu
o firme repudio dos Juizes Federais, que se
reuniram em seu VII Encontro Nacional, no
Estado do Rio Grande do Sul, e escrevemas, por
unanimidade, a Carta de Canela, nestestermos:
“Os Juizes Federais, reunidos no VI
Encontro Nacional, manifestam-se con-
trarios a reedicdo da AVOCATORIA,
lembrando que esse instituto processual
n&o se coadunacom o momento histérico
em que vivemos. Vérias instituicdes
oficiais, com o restabelecimento das
liberdades democréticas, foram conquis-
tando o apoio eaconfiancada popul agdo,
sendo que, no caso do Judiciario, passou
€le a ser o Ultimo reduto em que o povo
deposita suas esperancas.
A Constituicdo de 1988, absolu-
tamente primorosa quanto a direitos e
garantias fundamentais e coletivos, ndo
comporta emenda que, ainda por via
transversa, viseasuprir agarantiado Juiz
Natural, aguele a quem, de imediato, é
entregue a causa e estd mais proximo do
jurisdicionado.
Pelosmesmos motivos, manifestam os
Juizes Federais do Brasil o seu reptdio
ao projeto de lei, que limita a concessdo
de medidas cautelares contra atos do
poder publico, por seu contetido contra-
rio ao exercicio dacidadaniae seusdirei-
tos, comoolivreacesso ao Judiciario, em
flagrante inconstitucionalidade.
OsJuizes Federais, preocupadoscom
taisiniciativas, conclamam os parlamen-
tares e a sociedade paraarepulsa a essas
pretensdes, vez que entendem ndo haver
mais espaco politico para tais atentados
a nossa vocacao democratica, neste
momento em queo projeto éconstruir uma

6§ MELLO, Celso de. Conferéncia pronunciada
na abertura do Férum Nacional de Debates do Poder
Judiciario. Brasilia, junho de 1997.

sociedade justa, democrética e parti-
cipativa’. (CANELA, RS, 14 a 17 de
novembro de 1991).

Essa é avoz deum Judiciério independente,
confiante e confiavel, na llcida compreensio
de seu compromisso constitucional de servir a
Pétria, com destemor, no exercicio diuturno de
suas funcdes.

Vem de ser atual, agqui, a adverténcia de
PimentaBueno, nosidosde 1857, nestafaa:

“Tirai a independéncia ao Poder
Judiciério evoéslhestirareissuagrandeza,
suaforcamoral, suadignidade; ndo tereis
mais magistrados, sim comissarios,
instrumentos ou escravos de um outro
poder (...) N&o é pois no amor, ou no in-
teresse dos Juizes, que o principio vital
de sua independéncia deva ser obser-
vado como um dogma, é sim, por amor
dos grandes interesses sociais®” .

Noutra passagem de seus respeitaveis
ensinamentos, acentua:

“Desde que o poder judicial é inde-
pendente, € conseqliente que as causas
tenham seu curso regular e suas decisdes
definitivas sgjam respeitadas, quefirmem
os direitos e ndo possam ser postas de
novo em divida™.

OJudiciario asseguraosdireitosindividuais
e coletivos, sociais e politicos, por meio da
garantia constitucional do due process of law.

N&o ha garantia juridica fora do devido
processo legal, sendo defeso ao Juiz inventar o
processo, que, no Estado de Direito, o povo lhe
outorga, por meio de seus representantes, no
Parlamento, como instrumento vinculante e
cogente de realizacdo de direitos.

Com €feito, observaFrederico Marquesque
“0 direito ao processo sO se realiza
guando o Estado pde em movimento seu
mecanismo judiciario, através do devido
processo legal. Sefosselegitimo qual quer
processo, aquele direito seriaférmulava
einiqua, sem sentido e vazia'”.

"LIMA, Sebastido de Oliveira. Revista Ajufe, n.
31, p.6-7, dez. 1991.

8 BUENO, Pimenta. Direito Publico brasileiro e
analise da Constituicao do Impérito. Senado Federd,
1978. p. 324.

° |bidem.

0 MARQUES, José Fraderico. Institui¢des de
Direito Processual Civil. 3. ed. Rio de Janeiro :
Forense, 1966. p. 342.
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A nossa Constituicdo Federal de 1988,
bastante rica em sua declaracdo de direitos,
guando assegura a todos — brasileiros e estran-
geiros residentes no Pais—ainviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a seguranca e a
propriedade, estabelece, entre outras garantias,
as de que “ninguém serd obrigado a fazer ou
deixar de fazer aguma coisa sendo em virtude
dele” (art. 5°, I1); que “ale ndo excluira da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
adireito (art. 5°, XXXV); que “alei ndo preju-
dicardodireito adquirido, o ato juridico perfeito
eacoisajulgada’ (art. 5°, XXXVI) e, ainda, que
“ninguém serd privado da liberdade ou de seus
bens sem o devido processolegd” (art. 5° L1V),
garantindo, também, expressamente, “que nao
havera Juizo ou Tribunal de Excecéo” (art. 5°,
XXXVII) neste Pais.

Para efetivar essas garantias-direitos, a
nossa Lei Fundamental assegura a todos “0
direito de peticdo aos Poderes Publicos, em
defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder” (art. 3, XXXIV, a), instru-
mentalizando, de logo, em sua auto-aplica-
bilidade protetora (art. 5°, § 1°), os remédios
salutares do habeas-corpus, do habeas-data,
dos mandados de seguranca individual e
coletivo, do mandado de injuncdo, da acdo
popular, da acdo civil publica e das agoes
coletivas, quevisam amolecularizacdo datutela
jurisdicional, evitando-se a pulverizacdo dos
litigios.

Nalicdo do renomado Eduardo Couture, esse
direito de peticao, quando é exercido perante 0
Poder Legidativo, tem perdido boaparte de sua
eficacia, por forca do sistema parlamentar-
representativo, etem debilitadasuaimportancia,
perante o Executivo, emrazdo dendo existir uma
lei regulamentadora que criasse um dever
correlativo de apreciacdo por parte do poder
administrador executivo. Sua significacao,
contudo, perante o Poder Judiciédrio, tem
crescido consideravel mente no curso do tempo.

Enquanto, perante os outros poderes, confi-
gurasomente umarelacdo entre o particular ea
autoridade, ante o Poder Judiciério, o jus
actionis envolve um terceiro, que se vé, assim,
ainda que contra sua vontade, vinculado a
peticao.

A existéncia de uma lei regulamentadora,
como éalei processual, de carater instrumental
e cogente, e o dever juridico de decidir a
controvérsia, que foi sempre o correlativo de
parte do poder publico, foram, durante longo

tempo, as notasdominantesdo ato jurisdicional.
A existéncia dessa mesmalel regulamentadora
e da sentenca judicial, como ato de pronuncia-
mento do poder publico, foram, provavelmente,
asrazdes decisivas paraque aagao civil tivesse,
historicamente, uma forca muito maior que a
simples peticdo, perante os poderes L egidativo
eExecutivo.

Quando o principio da diviso de poderes,
arquitetado por Montesquieu e ja preconizado
por Aristételes, na Grécia, comecou a desen-
volver-se, o direito de peticdo se desdobrou e
assumiu caracteristicas especificas, perante
cada um desses poderes.

No processo moderno, o dever de pronun-
ciamento, por parte do Juiz, é de tal forma
rigoroso, ante o exercicio do direito de acéo,
como espécie do direito constitucional de
peticdo, que sua omissdo configura causa de
responsabilidade judicial.

O conceito de jurisdicdo como poder é
insuficiente, porque a jurisdicdo ha de ser
sempre um poder-dever. Com a faculdade de
julgar, o juiz tem o dever de fazé-lo, ndo se
eximindo de sentenciar ou despachar, sob a
alegacdo de lacuna ou obscuridade da lei. No
julgamento dalide, caber-Ihe-aaplicar asnormas
legais, e, ndo as havendo, recorrera a analogia,
aos costumes e aos principios gerais do direito
(CPC, at. 126).

Jurisdicdo, sem dlvida, é funcéo publica
realizada por 6rgéos competentes do Estado,
sob asformasdalei, em virtudedaqual, por ato
do Juiz, determina-se o direito das partes,
resolvendo seus conflitos e controvérsias de
relevancia juridica, mediante decisbes com
autoridade de coisa julgada, passivel de
€Xecucao.

O direito de petico, quando se instrumen-
talizaperante o Judiciéario, sob aformade acao,
adquire maiores garantiasaseu titular, mediante
o instituto da coisa julgada, que, em sua
configuracdo formal e material, nossa lei
processual civil define como sendo a eficacia,
gue torna imutavel e indiscutivel a sentenca,
ndo mais sujeitaarecurso ordindrio ou extraor-
dinério (CPC, art. 467).

Goldschmidt, citando passagem da obra
Decadéncia do Ocidente, de Osvald Spengler,
assinala que “se 0s romanos criaram uma
estéticajuridica, nossamissdo consisteem criar
uma dinamica juridica’ e acrescenta, com
inegavel saber, que*aincerteza é consubstancial
as relaches processuais, posto que a sentenca
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judicial nunca podera ser prevista com segu-

ranca''”, no que arremata Ovidio Batista que
“realmente, s existejurisdicdo enquanto
ha incerteza para as partes a respeito do
contetdo da futura sentenca, que havera
de dizer qual delas merece a protecdo
estatal, por ser titular do interesse
protegido pela ordem juridica, posto em
causa. Toda sentenca implica juizo e
deciso, 0 que significa sempre a possi-
bilidade de que o julgador decida-se por
desconhecer e negar a uma das partes do
direito que a esta |he parecia evidente e
indiscutivel. Perante o processo, ndo
pode haver nada evidente e indiscutivel,
umavez que aprevisibilidade absoluta e
matemética do futuro resultado contido
nasentencaeliminaria, por si SO, 0 préprio
julgamento, queimplica, quanto apessoa
do julgador, num decidir-se entre duas
alternativas possiveis'®”.

Com razdo, pois, o notavel Eduardo Cou-
ture, quando afirma que, entre a autoridade da
coisajulgada e aefetivavigénciado direito, ha
uma relacdo de meio e fim. A coisajulgada se
concebe como meio de desfazer a incerteza do
direito e como forma de fazé-lo coativo, nos
casos de resisténcia ou omissdo de seu
cumprimento.

A coisajulgadaesuaeventual coercibilidade
s30 inerentes a jurisdicdo. O carater de irrevi-
sibilidade que da a autoridade da coisa julgada
as decisdes judiciais ndo aparece em nenhum
dos outros modos de atuacao do poder publico.

A maior garantiado Estado democrético de
direito reside no instituto da coisajulgada, que
se reserva, tdo-somente, ao Judicidrio, para
seguranca juridica de todos, no exercicio da
cidadania.

O objeto préprio da jurisdicdo é a coisa
julgada, que se realiza somente por meio da
garantiafundamental do devido processo legal.

A idéiadejurisdicdo, como ade processo, é
essencialmente teleolégica, porque ambos s6
existem paralograr um fim, que é assegurar a
efetividade do direito™.

Gustav Radbruch observa que

11 GOLDSCHMIDT, James. Derecho Procesal
Civil - Traduccién dela 2. ed. alemana... Barcelona:
Labor, 1936. p. 66.

2gLVA, Ovidio A. Batistada. Curso de processo
civil. Porto Alegre: S. A. Fabris, 1987.v.1, p. 14-15.

13 COUTURE, Eduardo Juan. Fundamentos del

“seHuizingadisse, em seu excelentelivro
En las sombras del mandna, que da
necessidade de seguranca brota tudo o
gue se chamadireito, podemos nos valer
desse pensamento, para afirmar que da
necessidade de seguranca juridica surge
tudo o que sechamadireito positivo. (...)
Bem comum, justicae segurancajuridica
exercem condominio sobreo direito, ndo
a partir de uma harmonia sem tensoes,
sendo, ao contrario, em relacdo de tensdo
viva?'.
Janaprimaverade 1782, em célebre confe-
réncia proferidaem Viena, Rudolf Von Ihering
assim apregoava:

“Odireito ndo é umapurateoria, mas
umaforcaviva

Por isso a Justica sustenta numa das
maosabalancaem quepesao direitoena
outra a espada de que se serve para 0
defender.

A espadasem abalancaéaforcabru-
tal, aba ancasem aespadaéaimpoténcia
dodireito.

Uma ndo pode avancar sem a outra,
nem havera ordem juridica perfeita sem
gue a energia com que a justica aplicaa
espada sgja igual a habilidade com que
manejaabalanca

Odireito éumtraba hoincessante ndo
somente dos poderes pliblicos, masainda
deumanacdo inteiral®”.

A seguranca, portanto, de que todos
precisamos ha de ser buscada no Estado
democrético de direito por meio do devido
processo legal. S6 usaremos o direito daforca
para garantir a forca do Direito, indispensavel
a0 exercicio livre e responsavel das atividades
publicas e das cidadanias.

A Republica Federativa do Brasil pretende
congtituir-se em Estado Demacrético de Direito,
onde o respeito alei e a Constituicéo se traduz
na seguranca de todos.

Nalicdo de Fléscolo daNébrega,

“a seguranca significa, de uma parte, a
estabilidade, a permanéncia das rel acbes

Derecho Procesal Civil. 3. ed. pdstuma. Depalma,
1988, p. 40-44.

4 RADBRUCH, Gustav. ElI hombre en el
Derecho. Buenos Aires : Traduccion de Anibal del
Campo. Depalma, 1980. p. 119.

15 |HERING, Rudolf von. A Iuta pelo Direito.
Rio de Janeiro : Forense, 1972. p. 21-22.
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sociais e, de outra, a certeza, a garantia
de que essas relagdes serdo em qualquer
caso mantidas, respeitadas por todos. A
vida social ndo seria possivel se as
normas que a disciplinam pudessem ser
alteradas acadamomento, ou ndo fossem
observadas, acatadas por todos, se assim
fosse, ninguém teria garantias, todos
estariam desamparados, inseguros, sem
a confianca de poder viver em paz e
tranquilidade. A seguranca €&, assim,
praticamente, a base da Justica. Um re-
gime socia em que hgja seguranca, em
gue hgjaordem, estabilidade nessaordem
e certeza de que sera respeitada e
mantida, serapor isso sb um regimejusto.
O fim do Direito é redlizar esse regime,
conseguir o maximo possivel de segu-
ranca, eliminando o maximo possivel de
arbitrariedade, de anarquia, de incerteza
e instabilidades”.

O Direito se apresenta, assim, ho mundo da
cultura, como o instrumento préprio da segu-
ranca juridica, assegurando a governantes e
governados seus direitos e deveres reciprocos,
paratornar viavel avidasocial.

A seguranca juridica se expressa, hoje,
praticamente, na previsibilidade da atuacdo
estatal, partindo adoutrinamodernado conceito
de paz juridica para a compreensdo de que a
segurancajuridicarequer confiabilidade, certeza
e interdicdo da arbitrariedade no Estado de
Direito.

Na visdo de Héctor Villegas, sob o aspecto
objetivo, o principio fundamental da seguranca
juridica se revela nas garantias que a sociedade
assegura as pessoas, bens e direitos. Essas
garantias devem ser estaveis e quanto a elas
ndo pode haver imprevistos.

“A previsibilidade da atuacéo estatal
€ um magno designio que resultade todo
0 contexto de preceitos organicos e
funcionais, integrantes do nicleo do
sistema constitucional. O legislador e,
com maior razdo, o administrador, ndo
deve surpreender o povo. No sentido
subjetivo, a seguranca juridica consiste
na convicgdo gque tem a pessoa de que
esta isenta de perigos, danos e males.
Sabe a que segurar-se e esta dominada
por um sentimento de confianca. Esse

16 NOBREGA, J. FI6scolo da. Introducéio ao
Direito. 6. ed. rev. e atud. Sdo Paulo : SugestBes
Literarias, 1981. p. 74.

sentimento € o que a permite projetar o
futuro, traba har e progredir. Paraqueisto
ocorra, deve partir-se de umaconstituicgo

gue, sendo | egitimae auténtica, contenha
as regras béasicas da convivéncia, tradu-

zidas como direitos e deveres funda-

mentais. Somente assim, o cidaddo tera
um guia seguro que lhe mostrarg, clara-

mente, 0 que pode, 0 que ndo pode e 0
gue deve fazer. Ninguém podera sentir
medo ante a invocacdo de direitos e
obrigacBes que resultem incertos, obs-

curoseindeterminados. |stofardque cada
um saiba, precisamente, o que podeexigir
dos demais e o que pode ser-lhe exigido.
O cidadao passara a gozar um desgjavel

estado de paz juridica, se esse sistema
desenhado pela Constituicdo desen-

volver-se de forma tal que haja regras
igualmente aplicaveis paratodos, que 0s
direitos adquiridos sejam respeitados e
gue toda arbitrariedade seja excluida
pelos Tribunais'’”.

Nas palavras, ainda, de Hector Villegas,
encontra-se a licdo oportuna de que

“asegurancajuridicaunicamente funcio-
naradde manera€ficiente, ali, ondeajuris-
dicdo se exerca por meio de umamagis-
tratura imparcial, nos limites das insti-
tuicdes que consagrem a independéncia
absoluta do Poder Judiciério, garantida
por postulados objetivamente estabe-
lecidos e religiosamente observados’.
Na Republica Argentina se ouve, com
fregléncia, a teoria segundo a qual a Justica
deve acompanhar a politica econdémica do
Executivo. Paraatingir esse objetivo, tanto nos
regimes civis quanto nos militares, procurou-se
formar uma Corte Suprema mgjoritariamente
vinculada ao governo. 1sso permitiu que, nos
ultimos cinglienta anos, trocara-se oito vezes a
composicdo da Corte SupremaNacional.
Isso em nada favorece a seguranca juridica.
O que a Constituicdo quer é que a fungdo
jurisdicional seja independente dos poderes
politicos, com o objetivo de afiancar a Justica,
como diz o Predmbul o da Constitui ¢éo.
Expressa Jorge Gentile que construir uma
Justica independente € um prop6sito a que 0s
argentinos ndo podem renunciar e que haveréo

7VILLEGAS, Hector B. Principio de seguridad
juridica en la creacion Y aplicacion del tributo : €
contenido de laseguridad juridica. Revistade Direito
Tributario, n. 66, p. 15, 1996?
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de conseguir apesar da disparatada teoria do
acompanhamento politico, e, em tal sentido,
assinala esse autor que ja estdo aparecendo
exemplos reconfortantes no mundo, citando, em
especial, 0 caso da ltdiat®”.

Exigte, indubitavelmente, nomundo capitdista
destefinal de século, uma orquestracéo negetiva
contra acéo do Poder Judiciéario, visando a
descredencialo perante a sociedade global.

Penso ser incompativel o idedrio do capita
lismo neolibera (adotado, inclusive, pelo atua
Governo brasileiro), de cunho essencialmente
materialista, com os objetivosingtitucional mente
humanitarios do Poder Judiciério, nestefinal de
século. O neoliberalismo é selvagem e crud,
gerador de desigualdades sociais, visando
somente ao lucro e ao acumulo de riquezas
materiais. Apresenta-se, em seu furor egoista,
frio e insensivel a0 drama humano. Ndo tem
sentimento nem sensibilidade para cultivar o
amor nasrelagBes humanas. O Poder Judiciério

18 | bidem.

tem por ideal distribuir a Justica a todos,
salvando o homem de seus conflitos, na
restituicdo dapaz. A Justicatranscendeamatéria
e cria no ser humano uma perspectiva escato-
|6gicaderealizacdo infinitasem descriminar ou
excluir pessoas. A Justica, animada pelo
principio universal da igualdade, condena o
apartheid global, regional elocal entrericos e
pobres, pois desgja que ariquezasgjaservidaa
todas as pessoas, ha propor¢éo social de suas
necessidades vitais.

Levanta-se, assim, no limiar do terceiro
milénio, uma orquestracdo maligna dos deten-
tores do poder do capital contraaacdo salvadora
do Poder Judiciério, institucional, que ndo
acolhe as maguinagdes da “Besta do Apoca-
lipse” e ndo aceita comungar da hostia de
Satanés. Creio que a Justica ha de libertar o
homem das forcas negativas do capitalismo
neoliberal, para que a riqueza seja distribuida
igualmente a todos, na comunhéo da paz.
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A Inconfidéncia Mineira inserida na
evolucao do direito penal

Luiz Henrique Manod da Costa é Promotor de
Justica e Professor da Univerdade Federal de Ouro
Preto.

Luiz HENRIQUE MaNoEL DA Costa

N&o é tarefa dificil buscar desde logo um
conceito para o direito penal, certo que os
compéndios especializados inauguram suas
licBes peladefini ¢cdo daciénciaobjeto de estudo.
Anibal Bruno, para quem o direito penal se
apresenta como o conjunto de normasjuridicas
pelas quais se exerce a funcdo do Estado de
prevenir ereprimir oscrimes, por meio de sangdes
cominadas aos seus autores, esclarece, ainda,
gue a finalidade do direito pend é a defesa da
sociedade, pela protecéo de bens fundamentais,
como avida humana, aintegridade corpora do
homem, a honra, o patriménio, a seguranca da
familia, a paz publica, etc. Ao seu turno, com
preciosa concisdo, ensina Hans Welzel que o
direito penal é aquela parte do ordenamento
juridico que fixa as caracteristicas da acdo
criminosa, vinculando-Ihe penas ou medidas de
seguranca; no mesmo sentido Mezger, para
guem o direito pena é o conjunto de normas
juridicas que regulam o exercicio do poder
punitivo do Estado, associando ao delito, como
pressuposto, a pena como conseguéncia. Ou,
ainda, conforme Sebastian Soler, para quem o
direito penal é aparte do direito composta pelo
conjunto de normas dotadas de san¢do retri-
butiva. S80 portanto componentes essenciais
a0 direito pena os tipos penais e as sangoes.

Vale todavia perguntar: por que moderna-
mente 0 uso da expressdo direito penal tem
sobressaido ao direito criminal, sendo esta por
6bvio mais compreensiva, alongando-se para
abranger o crime e seus efeitos, um dos quais é
apena? Ora, parece 6bvio que a nota sanciona
doracontida napenacrimina é o meio de acéo
especifico do direito penal, importando em uma
modificagdo substancial no estado da pessoa
submetida ao seu gravame; assim, embora
carecendo de mel hor substrato terminol 6gico, a

Brasiliaa. 35n. 138 abr./jun. 1998

249



expressdo direito penal, menos abrangente que
direito criminal, ganha em aproximacéo ao
entendimento popular que vincula intuiti-
vamento ao mal cometido aretribuicéo contida
na pena.

Nesse ponto, vale ressaltar ndo ser o
bastante definir, conceituar edelimitar o @mbito
de abrangéncia do direito penal, sendo que para
aém dadogméti cajuridicase abreenormecampo
para a especulacéo filosdfica, conquanto ndo
basta ter certo a existéncia de um direito
fundamentalmente repressivo e sancionador,
sendo que para legitimé-lo ha que se perquirir
guanto a sua justificativa e real finalidade.
Assevera Anibal Bruno que o direito pena é
um sistemajuridico deduplaface, que protegea
sociedade contra a agressdo do individuo e
protege o individuo contra os possiveis
excessos de poder da sociedade na prevencéo
e repressdo dos fatos puniveis, sob o critério
regulador da justica. Todavia, a protecdo da
sociedade em facedo individuo, edesteem face
do Estado, ndo é exclusividade do direito penal,
masdetodo o direito, posto queanormajuridica,
em geral, nadamaiséqueapositivacio deregras
destinadas a adeguada convivéncia social. Ta
guestionamento, antes de ser abandonado
durante séculos de absolutismo, preocupou os
filosofos gregos; assim, quanto a razao e
fundamento do direito de punir e da finaidade
da pena, Platéo defendia aidéia de expiacdo e
retribuicdo para a pena, alcando-a, ainda, a
condicdo de instrumento de defesa social, de
prevencdo do crime, antecipando, com espan-
tosa proficiéncia, as conclusdes dos modernos
penalistas, quebuscam justificar apenapor meio
de fundamentos de todo semelhantes, pois
baseados na retribuicdo e prevencao.

A proposito, Assis Toledo leciona que a
prevencdo geral e especial sd0 conceitos que
se completam e que ndo excluem o necessario
caréter retributivo dapenacriminal no momento
de sua aplicacdo, verdadeira expiacdo, meio de
neutralizacdo da atividade criminosa potencial
ou, ainda, ensejo pararecuperacao, se possivel,
do delingliente, possibilitando o seu retorno a
convivéncia pacifica na comunidade dos
homens livres. Contra a teoria da retribuicdo
levantou-se aautorizadaopini&o de ClausRoxin.
Para o penalistaaeméo, naverdade, ateoriada
retribuicdo pressuple ja a necessidade da pena,
gue deveria fundamentar, pois, se 0 seu
significado assenta na compensacdo da culpa
humana, ndo se pode com isso pretender que o
Estado tenha de retribuir com a pena a toda

culpa; ndo se compreende como se pode pagar
um mal cometido acrescentando-1he um segun-

do mal, sofrer a pena. Ainda Roxin, buscando
solucionar o dilema, invoca a natureza subsi-

diariado direito penal, afirmando que somente
se podem punir as lesdes de bens juridicos se
tal for indispensavel para umavidaem comum
ordenada. Onde bastem osmeiosdo direito civil

oudodireito publico, odireito pena deveretirar-
se. Afastadaateoriadaretribuicéo, restariacomo
nota justificadora da pena sua caracteristica
eminentemente preventiva, tanto que aaplicacdo
da pena serve para a protecdo subsidiaria e
preventiva tanto geral e individual, de bens
juridicos e de prestacdes estatais, mediante um
processo que salvaguarde a autonomia da
personalidade e que, ao impor a pena, estgja
limitado pelamedidadaculpa.

Tais consideractes e questionamentos sdo
fruto de dilatado processo histérico-evolutivo,
marcado por marchas e contra-marchas. Até
chegar-se a compreensdo que setem hoje, ainda
gue imperfeita, da justificativa e finalidade do
direito pend, o direito de punir, avocado pela
autoridade do monarcaou soberano, confundia-
Se com preceitos morais e religiosos, encon-
trando sua justificativa na delegacéo divina,
conguanto durante séculos jamais se questio-
nou que 0 monarca recebia sua autoridade
diretamente de Deus.

Mezger, citado por Aniba Bruno, registra
ser impossivel compreender ramo algum do
direito em sua situacdo atual sem conhecer seu
desenvolvimento histérico. Conformelembrao
catedrético daUniversidade do Recife, odireito
penal, como qualquer direito, ndo € uma
construcao isolada no tempo. E produto
histérico, derivado de longa evolucéo de
instituicdes penais, e contém em s mesmo, em
potencial, elementosdetransformacdesfuturas.
Jean Cruet, no seu “A vida do direito e a
inutilidadedasleis’, no mesmo sentido afirmava
haver somente um meio parareconhecer ale e
compreender alegalidade, qua seja, estudando
asleiscomo fendmenos histéricos e sociais, nos
seus caracteres observaveis. Inegavel portanto,
para além de concepcles metafisicas, que o
direito, embora tendo por fonte primaria de
producdo o Estado, é aconsequiénciainexoravel
de transformacdes sociais no curso da histéria
do homem; dai aadverténciatambém de Cruet:

“Se o legidador toma o seu ponto de
partidaforadosfatos, éum acidentefeliz
encontrar-se com eles, se entende seguir
aloégicapuradasuarazéo, € milagre poder
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compreender a ldgica oculta de certas
incoeréncias sociais; e, se quer estar
rigorosamente de acordo consigo mesmo,
como ndo cessara de o estar com a
realidade?’
E verdade, portanto, que a sociedade todos 0s
dias influi de forma decisiva para a transfor-
macdo das leis; todavia, o contrério ndo se
confirma, qual sgja: ale, divorciadadarealidade,
jamaisconseguirareformar asociedade. O direito
positivo, inicialmente ditado por inspiracéo
divina, fruto do poder absoluto, foi obrigado a
se transformar para se adequar aos anseios da
soci edade em mutacdo, por meio de movimentos
dereformasocia que culminaram nas variadas
formas modernas de producédo legislativa,
diversas na forma, mas dominadas por um
elemento comum: a vontade popular. A pro-
posito da protecdo emprestada pelo direito ao
interesse comum, vale lembrar alicdo de Von
Liszt: ndo é alei que determina 0 que sgjaum
bem, mas apreciacdes humanas, éticas, estéticas
esociais. Apenaso direito reconhece os objetos
desses julgamentos e, concedendo-lhes a sua
protecao especifica, forma com eles a sua
hierarquiadosbensjuridicos. O direito positivo
setransformapor exigénciadaprépriasociedade
gue pretende regular, e, embora tais transfor-
macdes ndo se facam somente mediante
convulsbes sociais, sendo muitasvezes produto
de lenta e sedimentada evolucao, inegavel
todavia que as revolugdes tém o conddo de
modificar per salto toda a ordem juridica
precedente; é a licdo mais uma vez do vetusto
advogado de Franca:

“Se a agitacdo contra uma lei se
produz sob a forma de manifestacéo
coletiva, é ainda mais escorregadia a
passagem do protesto verbal a deso-
bediéncia efetiva. Violar alel asdséum
delito; com mil, um motim; com cemmil,
umarevolucdo, eamultiddo, seébastante
numerosa, vai haurir nasuaproépriaforca
um direito superior a toda a legalidade,
porquejulgatrazer em s umalegalidade
nova.”

E nesse ponto que se insere a inconfidéncia
mineira, bem como os congéneres movimentos
sociais que buscaram, ao seu tempo, modificar
aordem politicaejuridica. Entdo, parasitua-la
na histéria do direito penal, convém cami-
nhemos nesta direcéo.
Conformelembrado por Magah&esNoronha,
“ahistériado Direito Pend éahistériada
humanidade. Ele surge com o homem eo

acompanha através dos tempos, isso
porque o crime, qual sobrasinistranunca
dele se afastou.”

Parands, € com asleis e costumes de Portugal
gue se inicia a histéria juridica brasileira. Na
época do descobrimento, vigoravam as Orde-
nacGes Afonsinas, logo substituidas pelas
Manuelinas, em 1512, revogadas em 1569 pelo
Caodigo de D. Sebastido; mas séo as Ordenagdes
Afonsinas, de fato, 0 nosso primeiro e mais
duradouro codigo de leis, certo que, antes de
sua edicdo, aterra brasilis ainda ndo reunia
condicdes adequadas ao jugo draconiano das
leis portuguesas de entdo. Conforme anotado
por Anibal Bruno,

“Felipe |1, de Espanha, que passara a
reinar sobre Portugal com o home de
Felipe I, ordenou, ‘para emendar a
confusdo das leis e obter a estima dos
portugueses’, nova estruturacdo dos
velhos Codigaos, incumbindo de organiza-
la os desembargadores do Paco Paulo
Afonso e Pedro Barbosa, com a cola-
boracdo de Damido de Aguiar e Jorge
Cabedo”.

Revistas, enfim, por outros juristas, sdo as
Ordenacdes Filipinasdecretadasem 1603, jasob
oreinadodeFdipell, g restauradaamonarquia
portuguesa, revalidadaspelalel de29 dejaneiro
de 1643, continuando em vigor por maisde dois
séculos ainda.

Refletiam as Ordenagdes Filipinas o direito
penal daguelestempos. O fim eraincutir temor
pelo castigo. O ‘morra por ello’ se encontrava
em cada passo. Aliés, a pena de morte compor-
tavavariasmodalidades. Haviaamorte simples-
mente na forca (morte natural); a precedida de
torturas (morte naturd cruel mente); amorte para
sempre, em que o corpo do condenado ficava
suspenso e, putrefazendo-se, viesse ao solo,
assim ficando até que a ossamenta fosse
recolhidapela ConfrariadaMisericérdia, o que
sedavaumavez por ano; amorte pelo fogo, até
o corpo ser feitoem pd. Cominadostambém eram
0s agoites, com ou sem baraco, e das maos, da
lingua, etc., queimadura com tenazes ardentes,
capela de chifres na cabeca para os maridos
tolerantes, polaina ou enxaravia vermelha na
cabeca para os alcoviteiros, o confisco, a
infancia, amulta, etc..., assm conformesintetiza
Magalhdes Noronha. Vaeregistrar que, paraos
Portugueses, o degredo se dava também parao
Brasil. A pena ndo estava circunscrita a pessoa
do condenado, néo raro se estendendo a toda
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suadescendéncia; ndo haviam limitagdes exatas
ao direito de punir, ficando muitas vezes o
castigo ao avedrio de seus executores. Havia,
outrossim, a delacdo premiada, a desigualdade
declassesperanteo crime, devendo ojuiz aplicar
apenasegundo agravezado caso e aquaidade
da pessoa; a propésito, vale lembrar que sob o
titulo “ do que matou sua mulher polaachar em
adultério”, a ordenacdo autorizava ao marido
traido matar a esposa e seu comparsa, “salvo se
omaridofor pedo, eo adultero Fidalgo, ounosso
Desembargador, ou pessoade maior qualidade’.
O procedimento inquisitorio, que, diga-se, nem
sempre eraexigido paraaplicacao dos castigos,
desenvolve-se sem a presenca do acusado, sem
gue pudesse conhecer a acusagdo, as impu-
tacOes, 0s depoimentos, as provas, a rigor
também sem agravo ou qualquer recurso. Os
crimes eram comumente confundidos com o
pecado e com a mera ofensa moral. Assim,
comega o Livro V com a incriminacdo dos
hereges e apbstatas, prosseguindo contra 0s
blasfemadores, feiticeiros e benzedores de caes;
o crime de lesa-majestade é equiparado alepra:
“porque assi como esta enfermidade
enche todo o corpo, sem nunca mais se
poder curar, e empece ainda aos des-
cendentes de quem atem, e aos que com
elle conversam, polo que he apartado da
communicacdo da gente; assi 0 erro da
traicdo condena 0 que a commette, e
empece a infama os que de sua linha
descendem, postogque ndo tenha culpa.”

Por tal crimetevequepagar o inconfidente. Vale
lembrar que ao Livro V das ordenagdes veio
somar-se outro estatuto de ndo menor bestia-
lidade, este aplicavel com exclusividade dentro
da demarcacao das terras Diamantinas, antiga
Comarca do Serro do Frio, donde provinham
pedras preciosas para a rea bolsinha de sua
majestade portuguesa. O regimento Diamantino
viriaaser dcunhadodelivro da capa verde, tendo
sidodado aexecucdopor D. JodoVI,em 1771
N&o obstante a crueldade do estatuto
Filipino, tal qualidade ndo Ihe era exclusivaou
peculiar, sendo de resto o0 que de comum se
encontrava nos Codigos do velho continente.
Sob a égide sombria de tais estatutos, as
execucdes sempre se davam de forma plblica,
verdadeira ostentacdo dos suplicios, compre-
endida por Foucault também como um ritual
politico, fazendo parte mesmo das ceriménias
pelas quais se manifesta 0 poder. Conforme o
pensador Francés, a execugdo dos castigos
corporais a luz do dia tinha por fim fazer, em
primeiro lugar, do culpado o arauto de sua

propria condenacdo, encarregado, de algum
modo, de proclamé-la e, dessa maneira, de
atestar a verdade do que Ihe foi reprovado:

“passeio pelas ruas, cartaz que lhe é
pendurado nas costas, no peito ou na
cabeca para lembrar a sentenca; paradas
em véarios cruzamentos, leitura do do-
cumento de condenacdo, confisséo
publicaaportadasigregas...”

Ainda, continua o filésofo, com a ostentacéo
dos suplicios, “buscava-se dublar a procla-
macéo forcada da confissdo publica com um
reconhecimento espontaneo e publico. Esta-
belecer o suplicio como momento daverdade.”
E também, “ prender o suplicio no préprio crime;
estabelecer de um para o outro relacbes
decifraveis.”, normalmente por meio da expo-
sicdo do cadaver do condenado ou de suas
partes arrancadas em locais publicos.

E sob o signo de tal ordenamento juridico
penal que se desenvolveria a conjuracéo
mineira. Jaantes, em 1719, quando alntendéncia
das Minas criou as Casas de Fundicdo, bus-
cando evitar as burlas contra a arrecadacéo do
guinto sobre o ouro extraido, iniciaram-se
pequenos levantes de mineradores. Em 1720, o
Governador da Capitania, Conde de Assumar,
recebeu um documento dos donos das minas—
liderados por Felipe dos Santos e Pascoal
Guimarées — reivindicando o abandono do
projeto de criacdo das Casas de Fundicao.
Prometendo estudar a situacéo para dissimular
suaverdadeiraintencdo, o Governador mandou
prender os chefes da revolta; preso, Pascoal
Guimaréesfoi remetido deVilaRicaparaLisboa,
tendo o Conde mandado queimar o seu arraial,
desde esse dia chamado o Morro da Queimada.
Quanto a Felipe dos Santos Freire, tido como
chefe do movimento, sem forma de processo,
por simples ordem verbal do Conde, foi atado
as caudas de quatro cavalos bravios e arrastado
eesquartgjado vivo pelasruasdeVilaRica, eos
pedacos de seu corpo atados a postes na praca
publica, para escarmento dos rebeldes, até que
tempo os consumisse. Ao seu tempo também a
conjuracdo mineira, como se sabe, édelatada, 0
movimento abortado, seus lideres presos e
enviados para o Rio de Janeiro, e condenados
a0 final do processo. A Carta Régia de 15 de
outrubro de 1790 recomendava cleméncia aos
Inconfidentes a excecédo de Tiradentes, que
recebeu castigo semelhante aquele imposto a
Felipe dos Santos, conforme determinado na
SentencadaAlcada, proferidano Rio de Janeiro
al8deabril de 1792, donde se extrai o fatidico
decreto:
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“Portanto condemnam o réo Joaguim
José da Silva Xavier, por dcunha Tira-
dentes, alferes que foi da tropa paga da
capitania de Minas, a que com baraco e
pregédo seja conduzido pelaruas publicas
a0 lugar da forca, e n’ella morra morte
natural para sempre, e que depois de
morto |he seja cortada a cabecga e levada
aVilaRica, aondeem olugar maispublico
d ella sera pregada em um poste alto até
gue 0 tempo aconsuma; 0 Seu Corpo sera
dividido em quatro quartos e pregados
em postes pelo caminho de Minas, no
sitio da Varginha e de Sebolas, aonde o
réo teve suas infames praticas, € 0 mais
nos sitios de maiores povoacoes, até que
o tempo tambem os consuma. Declaram
ao réo infame, e infames seus filhos e
netos, tendo-os, e seus bens applicam
para o fisco e camarareal, e a casa em
viviaemVilaRicaserdarrasadaesalgada,
€ que nunca mais no chdo se edifique, e
sendo proprias, serdo avaliadas e pagas
ao seu dono pelos bens confiscados, e
no mesmo chado se levantara um padréo
pelo qual se conserve em memoria a
infamiad’ este abominavel réo.”

A sedicdodeVilaRicaeaconjuracdo mineira
todavia n&o foram movimentos isolados; desde
meadosdo século XVI1 aoinicio do século X1X,
notadamente no transcurso do século XVIII,
chamado por Marcello Cerqueirade a era das
revolucgdes, 0 mundo viriaassistir amovimentos
sociais fadados a modificar para sempre aface
visivel do poder. Conforme leciona Marcello
Cerqueiracitando Marx:

“As revolugdes de 1648 e 1789 ndo
eram revolucgBes inglesas e francesas,
eram revoluctes de estilo europeu. Nao
representavam a vitéria de uma determi-
nada classe da sociedade sobre 0 antigo
sistema politico, mas a proclamacdo de
um sistemapolitico paraanovasociedade
européa. Eraotriunfo daburguesia, mas
o triunfo daburguesia correpondia entdo
ao triunfo de um novo sistema socid, a
vitéria da propriedade burguesa sobre a
propriedade feudal, do sentimento nacio-
nal sobre o provincialismo, da concor-
rénciasobreo corporativismo, dapartilha
sobre o direito de primogenitura, do
dominio do proprietério de terra sobre o
dominio dequem eraproprietario por obra
egracadaherancafeudal, dasluzes sobre
asupersticao, dafamiliasobre osbrasoes,
daindstriasobre o 6cio épico, dodireito

burgués sobre os privilégios medievais.
A revolugdo de 1648 era o triunfo do
século XVII sobre 0 XV1, arevolugéo de
1789 a vitéria do século XVIII sobre o
século XV1I. Estasrevolugdesexprimiam
com mais evidéncia as necessidades do
mundo da época do que as necessidades
dos paises onde ocorriam a Franca e
Inglaterra.”

Além desses movimentos, e especialmente,
também a revolugcdo americana viria a ter
marcante influéncia sobre o ideério dos incon-
findentes mineiros, sendo conhecido o pedido
formulado por José Joaguim daMaiaa Thomas
Jefferson, entdo embaixador em Franca, de
colaboracdo norte-americanaparao movimento
insurrecional no Brasil. Entretanto, conforme
lembrado por Marcello Cerqueira, o julgamento
teatral e a celebracdo ritual da morte de
Tiradentes de nenhum modo af astou osmotivos
gue provocaram a revolta. As idéias liberais
permaneceriam vivas no sentimento do povo
brasileiro, dando ensgjo a outros movimentos
de ndo menor importancia, a exemplo da
Inconfidéncia Bahiana ou Conjuracdo dos
Alfaiates de 1798, também denunciada e
esmagada antes mesmo de comegar, quando,
afastada a elite branca que dela pretendia
participar, foram condenados os pardos, mulatos
e alguns brancos de origem modesta, uns
enforcados e esguartejados e 0s demais presos
ou degredados. De inspiracdo diversa, posto
gue urdida pela aristocracia rural, também a
revolucdo pernambucana de 1817 viria a ser
desmantel ada, quando osrevolucionariosforam
enforcados, tendo depois de mortos as méos
cortadas e decepadas as cabegas.

No século XVIII, deu-se significativo
avanco no pensamento e doutrina juridico-
penais, quando surgiu 0 movimento que
atua mente se conhece por escolaclassica, tendo
por destacados representantes figuras do
iluminismo: César Beccaria, com seuDei delitti
e delle pene (1764), Filangieri, Carmignani,
Romagnosi e Paulo Anselmo Feuerbach, tido
como fundador da moderna ciéncia do direito
pena na Alemanha, que admitiu o principio da
absoluta legalidade dos crimes e das penas,
dando-lhes a expresséo da férmula latina que
depois se popularizou — nullum crimen sine
lege, nulla poena sine lege.

Dai que, sob o influxo renovador das
revolucBes e o amparo salutar das novas
correntes de idéias sobre as questfes penais,
informadas por principios liberais e huma-
nitarios, o século X V111 assistiu aoinicio deuma
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novaeraparaajusticapenal, especialmentecom
0 desaparecimento, nos textos legais, da
imposicdo de suplicios e penas infamantes, a
exemplo dasinstrugcBesde Catarinall, daRUssia
(1767); a extingdo da tortura por Frederico o
Grande, da Prissia; a reforma de José 11, da
Austria, que aboliu a pena de morte (1787); a
Ordenagdo de Luis XVI, na Franca (1780), e a
Lei dePedro Leopoldo daToscana, de 1786, que
estabeleceu a iqualdade de todos perante a lei
penal, a graduacdo das penas segundo a
gravidadedoscrimes, o fim do arbitriojudicial,
datortura e da pena de morte; ainda, conforme
anotado por Anibal Bruno, caberiaaRevolucéo
Francesa 0 passo decisivo para a instauracdo
de uma nova ordem juridico-penal, com a
Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidad&o, de 26 de agosto de 1789, que viria
inspirar o Cadigo Penal Napolebnico de 1810.
No Brasil, a legislacdo penal, com alguma
defasagem, também sofre profundas modi-
ficagBes. O LivroV das Ordenactes permaneceu
em vigor até a Constituicdo Imperial de 1824;
antestodavia, por aviso de 11 deagosto de 1822,
o principe D. Pedro recomendava se obser-
vassem as Bases da Constituicdo Politica da
Monarquia, baixadas com o Decreto de 10 de
marco de 1821, o que importava em abolir a
tortura e certas penas graves, como 0 agoite, 0
confisco e demais penas cruéis einfamantes, da
mesma forma que impedia que a pena passasse
da pessoa do delinguiente. A Cartaimperial de
1824, outorgada por D. Pedro apés dissolucdo
da Assembléia Constituinte por ele mesmo
convocada, viria exigir a elaboracdo de um
Caodigo Criminal, “fundado nas sdlidas bases
da justica e equidade”, conforme consta
literalmente do art. 179, inciso 18; o mesmo art.
179 estabel eceu aproibicao de prisdo sem culpa
formada, aexigéncia de se dar ao preso, dentro
de 24h ap6s a prisdo, nota de culpa assinada
pelo juiz, devendo constar 0 motivo da prisdo,
0s nomes do acusador e das testemunhas;
determinou que, aexcegdo daprisdo emflagrante
ecom ressalvadas ordenacBes militares, aprisdo
ndo poderia ser executada sendo por ordem
escrita da autoridade; garantias processuais as
guaisvieram a se juntar regras de direito penal,
como os principios da anterioridade e irretro-
aividade dalei pend, aigualdade perante ale,
a abolicdo dos acoites, tortura, marca de ferro
guente e todas as mais penas Cruéis; esta-
beleceu, ainda, que nenhuma pena deveria
passar da pessoa do delingliente, vedando
assim a confiscacdo de bens. A pena de morte,

todavia, somente foi abolida pelo Constituicéo
Republicanade 1891.

Em atencéo adeterminacdo daCartal mperid
paraelaboracdo do Cédigo Criminal, aCamara
dos Deputados passou a desincumbir-se da
missdo, com a discussdo, a partir de 4 de maio
de 1827, do projeto apresentado por Bernardo
Pereira de Vasconcelos, seguindo-se a este o
projeto de José Clemente Pereira. Todavia, o
projeto de Vasconcelos saiu vencedor e, apds
discutido e emendado, veio aaprovar-sea23 de
outubro de 1830 e aser sancionado com Cédigo
Criminal doImpérioal6 dedezembrodomesmo
ano. Posteriormente, é votado e sancionado o
Cadigo deProcesso Crimind, em 1832. Conforme
assinala Magalhédes de Noronha a propésito do
Caodigo Criminal do Império:

“O Cadigo honravaaculturajuridica
naciona. De indole liberal, a que, diés,
ndo podiafugir, emfacedoliberalismoda
Constituicdo de 1824, inspirava-se na
doutrina utilitaria de Benntham. Influen-
ciavam-no igualmente o Codigo Francés
de1810eo0Napolitanode 1819.”

N&o estava contudo isento de criticas; assim
porque ndo definiaa culpa, conferiatratamento
desigual einiquo ao escravo, cominavaas penas
de galés e de morte, ndo separava a Igreja do
Estado, contendo figuras delituosas aproposito
de ofensas a religido estatal. Nao obstante,
tratava-se de consideravel avango para a época,
sendo o primeiro Cédigo independente na
América Latina, exercendo influéncias na
legislacdo de outros povos.

Todavia, conforme lembrado por Marcello
Cerqueira,

“0 periodo é turbulento e a classe
dominante teme por sua sobrevivéncia,
Cabanos no Pard, balaios no maranhao,
sabinadanaBahia, farrapos no Sul, todos
séo denunciados como separatistas e
fortementereprimidos...”

Osdonos do poder temem arelativaautonomia
emprestada as Provincias pelo Ato adicional de
1834, que a elas conferia competéncia para
legislar sobreaorganizacdojudiciariaepolicial;
outrossim, 0 Cadigo de Processo Criminal fazia
competir as Camaras Municipais a escolha dos
juizes. As autoridades policiais eram €eleitas e
havia a garantia do habeas corpus. Ainda
Marcello Cerqueiralembraque

“com amorte de D. Pedro, eimina-se 0

temor da restauracdo e seus partidarios
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véo diar-se adireitaliberal. O processo
se inverte e 0 segundo periodo sera do
regresso conservador, com a inter-
pretacdo do Ato Adicional, em 1840, ea
reformado Codigo de Processo, em 1841.”
A lei de 3 dedezembro de 1841, que atribuiaas
autoridades policiaisaformacéo daculpa, seria
revogada somente em 20 de dezembro de 1871,
pelale rP 2.033, que, dém de definir crimes
culposos e o estelionato, devolveu ainstrucéo
processual criminal as autoridades judiciarias.
A abolicdo da escravatura em 13 de maio de
1888, seguida da proclamacéo da republica,
exigiram a elaboracdo de um novo cddigo
criminal; Campos Salles, Ministro da Justica,
incumbiu tal missdo a Jodo Batista Pereira
Apresentado o projeto, em pouco tempo foi ele
convertido em Lei pelo Decreton® 847, del1lde
outrubro de 1890. Ao primeiro Codigo Criminal
da Replblica ndo se pouparam criticas, que o
tinham por inferior ao seu antecessor. Malo-
gradas as tentativas de reforma e considerando
0s acréscimos que se |he foram feitos por
alteracBes e aditamentos, o desembargador
Vicente Piragibe compilou es stematizou emum
s6 corpo de dispositivos as |eis esparsas, assim
denominando o texto final de Consolidacéo das
LeisPenais, tornadaoficial por decretode 14 de
dezembro de 1932. Apbs, sob a ordem politica
do“Estado Novo”, o Ministro Francisco Campos
incumbiu ao Professor Alcéantara Machado, da
Faculdade de S&o Paulo, a apresentacdo de um
novo projeto; aredacéo apresentada, submetida
a comissao revisora constituida por Nelson
Hungria, Roberto Lyra, NarcélioQueirézeVieira
Braga, culminou em projeto definitivo, ao final
sancionado como Cédigo Penal por decreto de
7 de dezembro de 1940, entrando em vigor a1°
dejaneiro de 1942, cuja parte especial, embora
seguidamente alterada em diversos pontos,
continuaem vigor até hoje. Sdo damesmaépoca
0 Codigo de Processo Penal, aLei delntroducéo
do Cédigo Penal e a Lel das ContravencOes
Penais, ainda em vigor, com alteracfes. A
proposito do Codigo Penal de 1940, Francisco
de Assis Toledo assevera tratar-se de um
“estatuto de caréter nitidamente repres-
sivo, construido sobre a crenca da
necessidade e suficiéncia da pena priva-
tivadeliberdade parao controle do fend-
meno do crime’,
criticando ainda severamente a medida de
seguranca para o imputavel, transformada na
préticabrasileiraem verdadeiraprisio perpétua.
Em 1963, Nelson Hungria, por incumbénciado

Governo Federal, viriaaapresentar anteprojeto,
objetivando nova reforma penal; submetido a
debates no Instituto Latino-Americano de
Criminologiae aestudos promovidospelaOAB
e Faculdades de Direito, recebeu numerosas
propostas de alteracdo, sendo entdo designada
comissao revisorapel o Ministro Milton Campos,
integrada pelo proprio Nelson Hungria, Anibal
Bruno e Heleno Claudio Fragoso. A comissdo
incorporou ao texto numerosas sugestoes,
reelaborando-o quase integralmente; todavia, as
conclusdes ndo chegaram a ser divulgadas.
Retomadaareformapelo Ministro Luiz Antdnio
da Gama e Silva, submeteu o anteprojeto a
revisdo final por comissdo integrada pelos
professores Benjamim Moraes Filho, Heleno
Claudio Fragoso e Ivo d’Aquino. O texto do
Projeto de Codigo Penal, convertidoemlei pelo
Decreto-lei n® 1.004, de21.10.69, deveriaentrar
emvigor nodial® dejaneiro de 1970. Todavia,
adiada por diversas vezes a vigéncia do novo
estatuto, acabou 0 mesmo por ser revogado pela
Le n° 6.578, de 11 de outubro de 1978, sob 0
argumento de que o Cédigo Penal de 1940,
reformado ao longo da vacancia do Cadigo de
1969, tornara-se maisatual queaquele. Aos9de
maiode 1983, o entdo Ministro daJusticalbrahim
Abi-Ackd, por exposi¢céo de motivos, encaminha
ao Presidente da Republica anteprojeto de
reformadapartegera do Cadigo Pend, queviria
aseconverter naLe n°7.209, de11 dejulhode
1984, dapreparacdo dareformaparticiparam os
professores Francisco de Assis Toledo, Ricardo
AntunesAndreucci, Miguel Reale Janior, Hélio
Fonseca, Rogério LauriaTucci, RenéAridl Daotti,
Dinio Santis Garcia e Jair Leonardo Lopes. A
mesma comissdo se encarregou de elaborar
anteprojeto paraumalei especifica a propésito
da execucdo penal e que viria a ser sancionada
sob o n® 7.210, namesmadata.

A reformapenal de 1984, conformeinforma
0 Professor Francisco de Assis Toledo, decorreu
deumaexigénciahistorica: “ Transformando-se
a sociedade, mudam-se certas regras de
comportamento”.

Baseado na concepcdo de que a pena justa era
somente apenanecessaria, e, ndo mais, dentro
de um retribucionismo kantiano superado, a
pena-compensacdo do ma pelo mal, segundo o
velho principio do talido”, a nova parte geral
introduziu um sistemade cumprimento progres-
sivo dapeng; diversificou-seoutrossim o rol de
penas, indo desde a multa e asimples restricdo
dedireitosatéaprivacéo daliberdade em regime
fechado, esta reservada apenas para os delitos
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considerados mais graves. Entre as penas ndo-
privativas de liberdade, acolheram-se as
seguintes; multa, prestacdo de servicos a
comunidade, interdicdo temporéria de direitos,
limitacdo de fim de semana. Adotou-se, sem
restricoes, o principio dacul pabilidade, somente
se admitindo a aplicacdo de pena com a
verificacdo da cul pabilidade do agente por fato
doloso ou pelo menos por fato culposo, com o
gue aboliu-se a medida de seguranca para o
imputavel, diversificou-se o tratamento dos
participes no concurso de pessoas e admitiu-se
a escusabilidade da falta de consciéncia da
ilicitude. Com isso, conforme aindainforma o
ilustre penalista,
“adotou-se um direito penal do fato-do-
agente que ndo descura o agente-do-fato,
num esforco de compatibilizacdo, nos
limites do possivel, entre as teorias da
culpabilidade pelaconducdo devidae da
culpabilidade pelo fato singular, dando-
se, ndo obstante, nitida prevaléncia a
segunda corrente, ou seja, aquela que
traduz em um direito penal dofato”.

N&o obstante, o recrudescimento do indices
decriminalidades, especialmente do crime atroz
e violento ao lado do aparecimento de novas
formas de delinqiéncia, tem importado em
avangos e recuos na recente legislacdo penal
brasileira. S&o exemplos dessa aparente contra-
dicdoaedicBodal el n°8.072/90, posteriormente
alterada para acrescer ao rol dos ingquinados
crimes hediondos o crime de homicidio quali-
ficado. A referidalel viriaareceber redobradas
criticas. A proposito do art. 5°, XLIII, da
Constituicdo Federal, que ensejou aelaboracéo
daaudidalé, profligoucomveeménciaoilustre
Professor Alberto SilvaFranco:

“Assim, em nome do movimento da
‘Lei e da Ordem’, aém de criar uma
categoria nova de delitos (os crimes
hediondos), equiparou-a a outras espé-
ciescriminosas (tortura, tréficoilicito de
entorpecentes e drogas afins e terro-
rismo), eliminou agarantiaprocessual de
atavalia(fianca), vedou causasextintivas
de punibilidade expressivas (anistia e
graca) e, afinal, atribuiu ao legislador
ordinério aincumbénciadeformular tipos
e cominar penas, huma luta contra o
crime, sem descanso, mas fadada ao
insucesso, por seu irracionalismo,
passionalidade e unilateralidade’.

No mesmo passo da lei hedionda, seguiu o
legislador ao editar aLei n. 9.034, que dispde

sobre a utilizagdo de meios operacionais paraa
prevencdo e repressdo de acOes praticadas por
organizacOes criminosas, duramente atacada por
alcar o juiz a condicdo de investigador com
evidente quebra dos principios norteadores do
model o acusatorio. Paralelamente, contudo, veio
alumeal e n°9.099, de 26 de setembro de 1995,
também por inspiracdo constitucional e que
cuidou de instituir novo procedimento para a
persecucdo dos chamados delitos de pegqueno
potencia ofensivo, assim considerados todas
as contravencgdes e todos o0s crimes cuja pena
maximando excedaaum ano. Como principais
inovacdes, a aludida lei disciplinou quatro
medidas despenalizadoras, a saber: 1° nas
infracdes de menor potencial ofensivo de
iniciativa privada ou publica condicionada,
havendo composicao civil, resulta extinta a
punibilidade; 2° ndo havendo composi¢ao civil

ou tratando-se de acéo publicaincondicionada,

a lei prevé a aplicacdo imediata de pena
aternativa (restritiva ou multa); 3 as lesdes
corporais culposas ou leves passam a requerer
representacdo; e 4° os crimes cujapenaminima
N30 Sgjasuperior aum ano permitem asuspensio
condicional do processo. A propdsito da
aparente contradicdo entre os modelos insti-

tuidos, € o comentéario de Ada Pellegrini

Grinover et alli:

“Omode o palitico-crimind brasilero,
particularmente de 1990 paraca (é dizer,
desde que foi editada a Lei dos Crimes
Hediondos), caracteriza-se inequivo-
camente pelatendéncia’ paleorepressiva’.
Suas notas marcantes sdo: endurecimento
das penas, corte de direitos e garantias
fundamentais, tipificacdes novas e
agravamento da execucao penal. O
colossal incremento da criminalidade,
derivado sobretudo do modelo sécio-
econdmico injusto, vem gerando uma
forte demanda de ‘politicas criminais
duras'. E o Poder Plblico brasileirovinha
correspondendo a essa demanda: pri-
meiro foi alei dos crimes hediondos,
depois a lel de combate ao crime orga-
nizado. Agora ja se fala numa lei dos
crimes de especia gravidade. Foi com
extraordinaria surpresa, dentro desse
contexto de hard control, cuja eficécia,
de resto, vem sendo largamente contes-
tada, que recebemosal e 9.099/95, que
dispbe sobre a criacdo dos Juizados
EspeciaisCiveise Criminais. Cuida-sede
lei sumamente relevante, porque visa
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testar um novo modelo (paradigma) de
Justica Criminal, fundado no consenso”.

Fato équeaciénciapena vem modernamente
perdendo seu cardter dogmaético-juridico, para
receber a contribuicdo de outras ciéncias como
a filosofia, a sociologia e a criminologia,
debrucando-se cada vez mais os pendlistas e
pensadores modernos sobre problemas funda-
mentais a0 desenvolvimento das instituicdes
penais, aexemplo da perda de sua legitimidade
e da crucia questéo dafinalidade da pena e do
direito de punir, levantando-se autorizadasvozes
guanto a ingente necessidade de modificacdo e
adequacdo do direito penal as constantes
mutagdes sociais. Entre 0s precursores desse
movimento de reformas podemos citar Eugénio
Raul Zaffaroni, Louk Hulsman, Mauricio
Martinez Sanchez, Lolita Aniyar de Castro,
Alessandro Barata, Antonio Garcia-Pablos de
Molina, Hassemer e entre nés Ricardo Antunes
Andreucci, Luiz Flavio Gomes, Alberto Silva
Franco, Miguel Reale Janior, Ada Pellegrini
Grinover, Antonio Magalhdes Gomes Filho,
entre outros.

Convémretomemaoso objeto denossainicial
atencdo, a inconfidéncia mineira inserida na
evolucdo do direito penal. Na verdade, um
estudo que tivesse por objeto apurar as
eventuais repercussdes da inconfidéncia
mineira de forma a influir diretamente sobre
modificacOes | egidativas posteriores, especial-
mente em matéria penal, deveria descer deti-
damente sobre a investigacdo de tal fato
historico, ndo sendo possivel limitar-se a uma
leiturasuperficial como apresente. Todavia, ndo
€ absolutamente incorreto concluir que a
conjuracdo mineira, assim como 0s demais
movimentos sociais a ela contemporaneos,
tiveram fundamental importanciaem definir um
novo modelo de sociedade e, por conseguinte,
um novo model o politico ejuridico. Nao estamos
muito distantesdo século X V111, e os prablemas
hoje vividos, feitas as devidas adaptacBes, em
muito ainda se assemel ham agquel es dos colonos
brasileiros; ontem o Brasil col6niade Portugal,
hoje nac8o submetida ao colonialismo econé-
mico imposto pela hegemonia do Primeiro
Mundo; ontem a exploracdo e apropriacdo de
Nnossas riquezas minerais, hoje a remessa de
nossas divisas para o pagamento de umadivida
externae eterna; ontem o regime de escravatura,
hojeaescravidao do salario minimo, aexploracéo
do trabalho infantil, a miséira do homem do
campo e das periferias das grandes cidades;
ontem acrueldade do direito crimina absolutista,

hoje a crueldade de um sistema policial
truculento e sem controle, ahipocrisadeseviver
sob um regime congtitucional pleno degarantias,
mas que na prética se converte em placebo, ante
as constantes violages as liberdades publicas.
Nesse universo, a imagem do Alferes adquire
espantosa transcendéncia e, como um anjo
vingador, vem anunciar que o tempo da
inconfidéncia ndo terminou, que somos todos
hoje chamadosaconstruir um mundo justo eque,
paratanto, cadaum use amehor armaquetiver.
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